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Alle rechten voorbehouden. Behoudens de door de Auteurswet 1912 gestelde uitzonde-
ringen, mag niets uit deze uitgave worden verveelvoudigd (waaronder begrepen het op-
slaan in een geautomatiseerd gegevensbestand) of openbaar gemaakt, op welke wijze 
dan ook, zonder voorafgaande schriftelijke toestemming van de uitgever. De bij toepas-
sing van artikel 16B en 17 Auteurswet 1912 wettelijk verschuldigde vergoedingen we-
gens fotokopiëren, dienen te worden voldaan aan de Stichting Reprorecht. Voor het 
overnemen van een gedeelte van deze uitgave in bloemlezingen, readers en andere 
compilatiewerken op grond van artikel 16 Auteurswet 1912 dient men zich tevoren tot 
de uitgever te wenden. Hoewel aan de totstandkoming van deze uitgave de uiterste 
zorg is besteed, aanvaarden de auteur(s), redacteur(en) en uitgever geen aansprakelijk-
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De Nederlandse overheid heeft onder artikel 59b Vw de mogelijkheid asielzoekers 
in detentie te plaatsen. Vrijheidsontneming betekent een forse beperking van de 
grondrechten van de asielzoeker en is niet bevorderlijk voor het goed doorlopen van 
de asielprocedure.  
De centrale vraag in dit onderzoek luidt: Hoe past de Nederlandse overheid be-
waring op grond van artikel 59b Vw toe bij eerste aanvragers asiel en hoe functioneert 
het systeem van rechtsbescherming? Deze vraag is onderzocht door middel van 26 
interviews met 27 betrokkenen: medewerkers van de Vreemdelingenpolitie, KMar, 
IND, DT&V en DGVZ; advocaten en rechters; en medewerkers van belangenorgani-
saties. Ook hebben we 74 dossiers van bewaringstrajecten geanalyseerd.  
Op basis hiervan hebben we de indruk dat door de verschillende partijen in de 
afgelopen jaren veel is gedaan om toepassing van en rechtsbescherming bij vreem-
delingenbewaring kwalitatief te verbeteren. Toch constateren we dat er – in ieder 
geval bij bewaring van asielzoekers – nog structurele gebreken bestaan. Deze ge-
breken zijn niet zo zeer toe te schrijven aan een enkele partij, maar ontstaan juist 
doordat alle betrokken partijen steken laten vallen.  
De Nederlandse overheid past bewaring van eerste aanvragers asiel hoofdzake-
lijk toe, bij een vermoeden dat de asielaanvraag is bedoeld om uitzetting uit te stel-
len of te verijdelen. Het uiteindelijke doel van detentie is daarmee dat de asielzoeker 
beschikbaar blijft, zodat het uitzettingsproces na afronding van de asielprocedure 
kan worden voortgezet. Ambtenaren hebben vaak weinig ervaring met de regeling 
en beschouwen deze als complex. Zij beslissen of een lichter middel dan bewaring 
mogelijk is en genieten daarin grote discretie. Mede daarom beschrijven ambtena-
ren deze beslissing als een kwestie van gevoel. Het systeem van rechtsbescherming 
vertoont gebreken. Advocaten beschikken over te weinig ervaring met en kennis 
van de regeling. Rechters bewaken het ultimum remedium karakter van vreemde-
lingenbewaring onvoldoende. 
Dit onderzoek ziet primair op bewaring van eerste aanvragers asiel, maar heeft 
ook implicaties voor detentie van andere vreemdelingen. Het zijn veelal dezelfde 
ambtenaren en advocaten die bij de inbewaringstelling zijn betrokken en de inbe-
waringstelling geschiedt grotendeels volgens dezelfde regelgeving. Het is dan ook 
aannemelijk dat de in dit onderzoek geconstateerde problemen wat betreft kennis 
van regelgeving, toepassing van het ultimum remedium beginsel en de kwaliteit van 
rechtsbescherming, ook spelen bij andere vormen van vreemdelingenbewaring. 
Het recht 
Bewaring van asielzoekers geschiedt op basis van artikel 59b Vw. Deze bepaling is 
een transpositie van artikel 8 Opvangrichtlijn, dat is gebaseerd op richtlijnen van de 
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UNHCR. Figuur X1 biedt een overzicht van het relevante recht, met onder A tot D 
de gronden van bewaring genoemd in artikel 59b Vw.  
 
Figuur X1: Relevant recht 
 
In de uitwerking van artikel 59b Vw heeft de Nederlandse overheid de regeling sterk 
gekleurd naar de systematiek van uitzettingsdetentie.1 Zo gelden bij het bepalen 
van het onder de b-grond vereiste onttrekkingsgevaar dezelfde gronden als ge-
bruikt voor uitzettingsdetentie. Onttrekkingsgevaar is wettelijk geen vereiste voor 
bewaring onder de a-grond, maar in het Vreemdelingenbesluit is dit wel als aanvul-
lend vereiste geformuleerd. Uit sectie A5/6.3 van de Vreemdelingencirculaire volgt 
daarbij dat de a- en b-grond ‘vooral’ gebruikt dienen te worden, indien sprake is van 
omstandigheden als genoemd in de c-grond; er is sprake van een asielaanvraag die 
louter is bedoeld om uitzetting uit te stellen of te verijdelen, maar de vreemdeling 
verblijft nog niet in uitzettingsdetentie. De a- en b-grond worden zo een verkapte c-
grond.  
Inbewaringstelling onder de a- en b-grond mag enkel plaatsvinden, indien ont-
trekkingsgevaar bestaat én een lichter middel dan bewaring niet voldoende effec-
tief is.2 Artikel 5.1b lid 3 en 4 Vb biedt zestien gronden van onttrekkingsgevaar.3 
                                                                    
1  Zie paragraaf 3.3 en paragraaf 3.4.  
2  Zie paragraaf 2.3.2 en paragraaf 3.5. 
3  Van onttrekkingsgevaar is sprake indien er twee gronden zijn, die erop wijzen dat de vreem-
deling zich zal onttrekken aan de asielprocedure. Zulke gronden zijn bijvoorbeeld, dat de 
vreemdeling zich heeft bediend van een vervalst identiteitsdocument, of dat hij zich niet 
heeft gehouden aan een terugkeertermijn. 
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Onttrekkingsgevaar op zich legitimeert echter nog geen bewaring. Ook als onttrek-
kingsgevaar bestaat, dient de ambtenaar indien mogelijk een lichter middel toe te 
passen. Bewaring vereist een zodanig onttrekkingsgevaar, dat een lichter middel 
niet doeltreffend kan worden toegepast. Dit volgt uit artikel 8 lid 4 Opvangrichtlijn, 
de uitspraak El Dridi, en artikel 59c Vw.4 In de lijn van de Afdeling is onttrekkingsge-
vaar in beginsel echter wel genoeg voor inbewaringstelling. Bewaring hoort een ui-
terste middel te zijn; een ultimum remedium dat enkel wordt toegepast als lichtere 
middelen niet haalbaar zijn. Door het niet toepassen van lichtere middelen niet te 
sanctioneren, bewaakt de Afdeling vreemdelingenbewaring onvoldoende als 
ultimum remedium. Zie Figuur X2 voor een visualisatie van dit verhaal.  
Figuur X2: Lichter middel volgens Afdeling en volgens Europees recht 
 
Detentie van asielzoekers moet voldoen aan de eisen van artikel 5 EVRM.5 Uit de 
uitspraken Saadi en Suso Musa van het Europese Hof voor de rechten van de Mens, 
volgt dat bewaring van asielzoekers weliswaar mogelijk is onder artikel 5 EVRM, 
                                                                    
4  HvJEU 28 april 2011, C-61/11 PPU, El Dridi, ECLI:EU:C:2011:268. 
5  Zie paragraaf 2.2.1, paragraaf 2.3.2 en paragraaf 6.1.2..  
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maar niet als de asielzoeker rechtmatig verblijf geniet naar nationaal recht.6 In Ne-
derland hebben asielzoekers op grond van artikel 8 Vw rechtmatig verblijf. Het Hof 
van Justitie van de Europese Unie (HvJEU) ziet de jurisprudentie van het EHRM ech-
ter anders. In de zaken J.N. en K. oordeelde dit hof dat bij de gronden van bewaring 
in artikel 8 Opvangrichtlijn, de moederbepaling van artikel 59b Vw, sprake is van een 
‘juist evenwicht’ tussen het belang van de samenleving en dat van de vreemdeling.7 
Het merkt daarbij in enkele slotalinea’s op dat artikel 5 EVRM daar, gezien de uit-
spraak Saadi, niet aan in de weg staat. Het hof gaat daarmee voorbij aan de uit-
spraak Suso Musa. De juridische stand van zaken is nu dus, dat detentie van recht-
matig verblijvende asielzoekers mogelijk is onder EU-recht, maar onder EVRM-
recht in beginsel niet (tenzij op het moment van de asielaanvraag reeds sprake is 
van een hangende uitzettingsprocedure).  
Figuur X3: Wegen naar 59b 
Wegen naar 59b Vw8 
De meerderheid van de onderzochte eerste aanvragers asiel, werden in bewaring 
gesteld nadat ze tijdens een gehoor na staandehouding door politie of Kmar, asiel 
aanvroegen. Sommige vreemdelingen werden aangetroffen in een vrachtwagen in 
                                                                    
6  EHRM 29 januari 2008, 13229/03, Saadi t. Verenigd Koninkrijk, ECLI:NL:XX:2008:BC6246; 
EHRM 23 juli 2013, 42337/12, Suso Musa t. Malta, ECLI:CE:ECHR:2013:0723JUD004233712, 
EHRC 2013/221 m.nt. Den Heijer. 
7  HvJEU 15 februari 2016, C-601/15 PPU – N, J.N., ECLI:EU:C:2016:84, JV 2016/90 m.nt. Corne-
lisse, EHRC 2016/5, m.nt. Den Heijer & Krommendijk; HvJEU 14 september 2017, C-18/16, K., 
ECLI:EU:C:2017:680, EHRC 2017/200 m.nt. Den Heijer & Krommendijk, JV 2017/229 m.nt. 
Cornelisse. 
8  Zie paragraaf 4.2. 
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de haven van Hoek van Holland of in de trein zonder vervoersbewijs. Andere vreem-
delingen werden aangehouden bij een controle of op grond van een inbraak. Een 
derde van de onderzochte eerste aanvragers werd na dit gehoor in uitzettingsde-
tentie geplaatst en vroeg daarna pas asiel aan. Figuur X3 geeft een schematische 
weergave van deze en andere trajecten die leiden naar bewaring onder artikel 59b 
Vw.  
Aantallen en persoonskenmerken9 
In de periode van een jaar die wij onderzochten, werden naar schatting 150 eerste 
aanvragers asiel in bewaring gesteld onder artikel 59b Vw. Dit is 40% van het totaal 
van ongeveer 380 vreemdelingen dat in deze periode in bewaring werd gesteld on-
der artikel 59b Vw. Het is 6% van het totaal aantal bewaringen in deze periode, dat 
rond de 2500 ligt.  
De meeste van de 74 vreemdelingen in de steekproef kwamen uit Marokko, Tur-
kije, Albanië en Algerije. Zij waren gemiddeld 30 jaar oud. Negen vreemdelingen 
waren minderjarig.10 In de steekproef bevonden zich 71 mannen en drie vrouwen. 
Twintig vreemdelingen waren pas enkele dagen in Nederland. 17 vreemdelingen 
verbleven minder dan een jaar in Nederland. Twaalf vreemdelingen waren een tot 
vijf jaar in Nederland. 19 vreemdelingen verbleven al langer dan vijf jaar in Neder-
land. 38 van de 74 vreemdelingen hadden voor inbewaringstelling al eerder contact 
gehad met de Nederlandse overheid. Elf vreemdelingen hadden eerder een ver-
blijfsvergunning gehad. Achttien vreemdelingen hadden criminele antecedenten.  
 
Figuur X4: Nationaliteiten in steekproef 
                                                                    
9  Zie paragraaf 4.1.  
10  Door middel van een steekproef hebben wij 74 van de 157 bewaringstrajecten van eerste aan-
vragers asiel onderzocht. Deze steekproef is grotendeels aselect getrokken. We hebben er 
echter voor gekozen alle negen minderjarigen in de groep van 157 te onderzoeken. 
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Inbewaringstelling 
De beslissing tot inbewaringstelling vindt in beginsel plaats door een Hulpofficier 
van Justitie of Buitengewoon Bevoegde Ambtenaar van AVIM of de KMar.11 De 
ambtenaar heeft zes uur de tijd om de vreemdeling te horen en een besluit te nemen 
over inbewaringstelling. Figuur X5 biedt in de vorm van een weegschaal een grafi-
sche weergave van de belangenafweging, die plaats vindt bij inbewaringstelling van 
vreemdelingen die in een gehoor na staandehouding asiel aanvragen.  
Figuur X5: Belangenafweging bij inbewaringstelling 
 
Een eerste aanvrager asiel wordt bijna uitsluitend in bewaring gesteld, indien hij uit-
zetbaar is.12 Daarbij dient er een zodanig onttrekkingsgevaar te bestaan, dat de 
                                                                    
11  Zie paragraaf 4.4. Ook ambtenaren van de IND en DT&V zijn bevoegd tot inbewaringstelling. 
12  Bij uitzondering gaan niet-uitzetbare vreemdelingen die een gevaar vormen voor de open-
bare orde of nationale veiligheid ook in bewaring.  
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ambtenaar een minder vergaande maatregel niet doeltreffend acht. Het feit dat de 
vreemdeling asiel aanvraagt noopt tot voorzichtigheid. Als een ambtenaar echter 
meent dat de asielaanvraag niet-oprecht is, kan hij alsnog besluiten tot bewaring. 
In de praktijk blijkt de belangrijkste indicator hiervoor te zijn, dat de vreemdeling 
geen ‘zelfmelder’ is. De ambtenaar neemt verschillende persoonlijke omstandighe-
den mee in de overweging en dient te motiveren waarom dergelijke omstandighe-
den niet aan bewaring in de weg staan. Ten slotte is in de praktijk ook van belang of 
sprake is van criminele antecedenten. Zware feiten als een terroristische verdenking 
vallen onder artikel 59b lid 1 onder d Vw. Lichtere feiten bieden juridisch geen grond 
voor bewaring, maar blijken in de praktijk soms wel doorslaggevend. Zoals een 
ambtenaar het zei: ‘alleen de gasten die het verdienen, de rotzakken!’  
De weging van deze elementen kan verschillen per ambtenaar, per regio en per 
moment. Sommige ambtenaren, met name die in het westen van het land, kiezen 
bij voorkeur voor bewaring indien tevens sprake is van criminele antecedenten. An-
deren bespreken in de maatregel van bewaring enkel het onttrekkingsgevaar en 
weer anderen benadrukken het belang van de niet-oprechtheid van de aanvraag. 
Vijf van de zeven ambtenaren die wij spraken, vertelden dat ze bij de beslissing tot 
inbewaringstelling mede op hun gevoel afgaan. Dat gevoel wordt volgens hen be-
paald door intuïtie, ervaring, wet en referentiekader. Sommigen zeiden dat dit ge-
voel vaak wel wordt gedeeld door collega’s, terwijl anderen vertelden dat de collega 
aan de overkant van het bureau andere beslissingen neemt dan zijzelf. Een ambte-
naar vertelde zelfs dat hij de vreemdeling die hij woensdag laat gaan, donderdag 
wellicht wel in bewaring stelt, ook al kan hij rationeel geen verschil aanwijzen tussen 
beide vreemdelingen. ‘Soms voelt het anders’.  
Het is juridisch niet meer verplicht, maar nog wel beleid, dat ambtenaren voor 
inbewaringstelling contact hebben met IND Schiphol. Indien de ambtenaar om ad-
vies vraagt en krijgt, dient hij dit op te volgen.  
Rechtmatigheid 
Ambtenaren passen bewaring van eerste aanvragers asiel hoofdzakelijk toe, bij een 
vermoeden dat de asielaanvraag is bedoeld om uitzetting uit te stellen of te verijde-
len. Op grond van de uitspraak van het HvJEU in de zaak Mahdi moet worden ge-
motiveerd waarom daarvan sprake is.13 Momenteel gebeurt dit niet bij toepassing 
van de a- of b-grond. Er is dan sprake van een motiveringsgebrek. 
In de praktijk lijkt het belangrijkste doel van bewaring te zijn, om de asielzoeker 
beschikbaar te houden, zodat het uitzettingsproces na afronding van de asielproce-
dure kan worden voortgezet. Deze praktijk past binnen artikel 59b lid 1 onder b Vw, 
maar botst met artikel 59b lid 1 onder a Vw. Deze grond ziet namelijk op vaststelling 
van de identiteit of nationaliteit. In de praktijk vinden geen ‘wezenlijke inspannin-
                                                                    
13  HvJEU 5 juni 2014, C-146/14 PPU, Mahdi, ECLI:EU:C:2014:1320, zie ook paragraaf 6.1.3. 
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gen’ tot vaststelling hiervan plaats. Wij concluderen daarom dat bij een dergelijk ge-
bruik van de a-grond, sprake is van misbruik van bevoegdheid, ook wel bekend als 
détournement de pouvoir (artikel 3:3 Awb).14 
Betrokkenen vertellen voorzichtig te zijn met detentie van asielzoekers en het 
enkel toe te passen als de asielaanvraag duidelijk niet-oprecht is en er een bovenge-
middeld onttrekkingsgevaar bestaat.15 In veel van de onderzochte bewaringstrajec-
ten bleken sprake te zijn van genoemde aanwijzingen en wordt een ‘lichter middel’ 
toegepast. In de praktijk is dit een verwijzing naar Aanmeldcentrum Ter Apel. We 
vonden echter ook een aantal gevallen waarin vreemdelingen in bewaring gingen 
met een lichtere mate van onttrekkingsgevaar dan normaal gehanteerd.  
Meer dan een derde van de onderzochte maatregelen van bewaring bevat fou-
ten. Zo geschiedt toepassing van de c-grond in bijna de helft van de onderzochte 
gevallen, zonder dat de vreemdeling reeds in bewaring zat.  
Een kwestie van gevoel? 
Toepassing van artikel 59b Vw blijkt lastig voor ambtenaren. Zij dienen in korte tijd 
een beslissing te nemen over een onderwerp waar ze meestal maar weinig ervaring 
mee hebben en met regelgeving die complex en veranderlijk is. Inbewaringstelling 
is daarbij een generieke taak, die elke Hulpofficier van Justitie (schaal 9) wordt ge-
acht te kunnen doen en die ook door een Buitengewoon Bevoegde Ambtenaar 
(schaal 6-8) moet kunnen worden gedaan.  
De regeling laat veel ruimte aan de ambtenaar, met name als het gaat om de 
keuze voor een lichter middel. Dit verklaart waarom ambtenaren genoodzaakt zijn 
de beslissing tot bewaring mede op hun ‘gevoel’ te nemen. Het gevoel en de ruimte 
die de regelgeving hiervoor biedt, heeft tot gevolg dat ambtenaren in sommige ge-
vallen meten met verschillende maten. Er ontstaat zo ongelijkheid in de toepassing 
van vreemdelingenbewaring.  
Ambtenaren dienen een individuele belangenafweging te maken en beschikken 
daartoe over discretionaire ruimte. Een bepaalde mate van ongelijkheid in bevoegd-
heidsuitoefening is dus onvermijdelijk. Gezien het onderwerp schiet de geconsta-
teerde ongelijkheid en ruimte voor intuïtie en gevoel echter wat door. Het gaat hier 
niet om een gewone ambtelijke handeling zoals de afgifte van een kapvergunning, 
maar om een ingrijpende beslissing: vrijheidsontneming die inclusief eventuele ver-
volgbewaring onder artikel 59 Vw tot wel zes maanden kan duren. 
Wij zien de geconstateerde problemen niet als gebrek aan professionaliteit van 
ambtenaren, maar als blijk van regelgeving die te ruim is, en te complex gezien het 
niveau van bevoegdheidstoedeling. Kan immers van niet-academisch juridisch ge-
schoolde ambtenaren worden verwacht, zeker als ze weinig ervaring hebben met 
deze regeling, dat ze in beperkte tijd een correct en goed gemotiveerd besluit ne-
men, over een juridisch zodanig complexe regeling dat zelfs advocaten en rechters 
                                                                    
14  Zie paragraaf 3.4 en paragraaf 6.1.1.  
15  Zie paragraaf 6.1.8 en paragraaf 6.1.9 voor de rest van deze sectie. 
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er moeite mee hebben? Een van de respondenten meent in dit verband dat vreem-
delingenbewaring niet door ambtenaren zou moeten worden opgelegd, maar net 
als in Duitsland door rechters.  
In en uit bewaring16 
De asielprocedure van asielzoekers in bewaring vindt veelal plaats in Justitieel Com-
plex Schiphol. Voor de asielprocedure begint en als na de termijn van de AA-proce-
dure meer onderzoek nodig is, verblijft de vreemdeling in Detentiecentrum Rotter-
dam of Zeist. 20 van de 74 vreemdelingen in de steekproef trokken hun asielverzoek 
in. Van in totaal 24 vreemdelingen werd bewaring opgeheven. In twee gevallen ge-
beurde dit na een succesvol beroep. In twaalf gevallen liet de IND de bewaring op-
heffen, omdat beroep was ingesteld en de verwachting was dat de rechter de bewa-
ring zou laten opheffen. Deze vreemdelingen kregen schadevergoeding uitgekeerd. 
In de overige gevallen werd bewaring opgeheven om medische redenen of omdat 
de termijn van bewaring verliep. De helft van de vreemdelingen in onze steekproef 
voerde tijdens de asielprocedure ‘terugkeergesprekken’ met een regievoerder van 
de DT&V.17 In totaal 21 vreemdelingen hebben Nederland verlaten: sommigen via 
een Dublin-overdracht, sommigen keerden vrijwillig terug en sommigen werden 
uitgezet.  
Asielprocedure18 
De asielprocedure van gedetineerde vreemdelingen begint meestal volgens het 
stramien van de Algemene Asielprocedure (AA). De vreemdeling krijgt dan een 
Rust- en Voorbereidingstermijn (RVT) en doorloopt in acht dagen de asielproce-
dure. Indien dan nog geen beslissing genomen kan worden, vervolgt hij de asielpro-
cedure buiten JC Schiphol. Vreemdelingen die minderjarig zijn of bij wie veiligheids- 
of medische aspecten spelen, doorlopen de hele asielprocedure buiten Schiphol. Zij 
hebben geen RVT. Deze trajecten staan bekend als Zeswekenprocedure. Deze pro-
cedure kent geen vast stramien en heeft als enige beperking dat binnen vier weken 
gehoord moet zijn en een voornemen gereed moet zijn.  
De termijn voor bewaring onder artikel 59b lid 1 onder a, b en c Vw is zes weken, 
de termijn onder d is zes maanden. Bewaring dient volgens de Opvangrichtlijn ‘zo 
kort mogelijk’ te duren. De Zeswekenprocedure kent geen vast stramien en de IND 
motiveert de keuze voor deze procedure niet. VluchtelingenWerk heeft in DC Zeist 
en DC Rotterdam niet de toegang die het in JC Schiphol wel heeft. Doordat geen 
vast stramien wordt gevolgd, is niet gegarandeerd dat de Zeswekenprocedure ‘zo 
kort mogelijk’ duurt. Daarbij vormen uitspraken van een IND-medewerker en ver-
moedens van VluchtelingenWerk aanwijzingen dat de Zeswekenprocedure soms 
                                                                    
16  Zie hoofdstuk 5.  
17  Deze gesprekken staan te boek als vertrekgesprekken, maar DT&V-ambtenaren vertellen dat 
tijdens de asielprocedure nog niet feitelijk aan vertrek wordt gewerkt. 
18  Zie paragraaf 5.5 en paragraaf 6.3. 
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ook wordt gebruikt of wordt verlengd vanwege een tekort aan capaciteit. Soms ligt 
dit tekort bij IND Schiphol, andere keren ligt het bij de organisatie die een nieuwe 
maatregel van bewaring moet opleggen (KMar of AVIM). Dit wordt uitdrukkelijk 
verboden in artikel 9 lid 1 Opvangrichtlijn.  
De IND op Schiphol willigde in één geval het asielverzoek in, terwijl 28 asielver-
zoeken werden afgewezen. De niet-oprecht geachte aard van het asielverzoek kan 
meespelen bij de beoordeling van de geloofwaardigheid van het asielverzoek door 
de IND.  
Figuur X6: Asielprocedures in bewaring 
Rechtsbescherming19 
De rechtsbescherming bij inbewaringstelling en detentie van asielzoekers vertoont 
structurele gebreken. Er is allereerst sprake van een sterk wisselende kwaliteit van 
rechtsbijstand door advocaten. In een meerderheid van de gevallen waarin een 
vreemdeling vraagt om aanwezigheid van de advocaat bij een gehoor, biedt de ad-
vocaat voor of tijdens het gehoor geen ondersteuning. Het ontbreekt veel advoca-
ten aan ervaring met artikel 59b Vw en sommige advocaten geven blijk van een ge-
brek aan basale kennis van de regeling. Rechters toetsen niet ambtshalve. Indien 
advocaten een relevante grond niet aandragen, kan de rechter er dus niets mee 
doen.  
Rechters bewaken vreemdelingenbewaring onvoldoende als ultimum reme-
dium. Het Hof van Justitie oordeelde in de uitspraak El Dridi dat ambtenaren, ook als 
onttrekkingsgevaar bestaat, indien mogelijk moeten kiezen voor een lichter mid-
del.20 Onttrekkingsgevaar op zichzelf legitimeert dus geen bewaring. Als er sprake 
                                                                    
19  Zie paragraaf 4.3, paragraaf 3.5 en paragraaf 6.2.  
20  HvJEU 28 april 2011, C-61/11 PPU, El Dridi, ECLI:EU:C:2011:268. 
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is van onttrekkingsgevaar, oordeelt de ABRvS echter slechts in zeer uitzonderlijke 
situaties dat bewaring niet gelegitimeerd is. Bewaring is in de Nederlandse rechts-
praktijk dus niet het uiterste middel, wat het volgens het Europese recht wel moet 
zijn. 
Rechters toetsen wel of afdoende is gemotiveerd of er persoonlijke omstandig-
heden zijn die aan bewaring in de weg staan. Volgens sommige respondenten zou 
de rechterlijke toets op dit punt momenteel te ver gaan, aangezien de ambtenaar 
zelfs zou moeten motiveren waarom ‘zweetvoeten’ of ‘een bloedneus’ niet aan be-
waring in de weg staan.  
Andere veiligheidsmechanismes dan de rechterlijke toets, die gebreken in de 
rechtsbescherming zouden kunnen beperken, zijn beperkt aanwezig. Allereerst is er 
de toetsing door de IND. De procesvertegenwoordiger van de IND toetst voor de 
zitting of hij een bewaringsmaatregel ‘kan dragen’ en laat opheffen indien dit niet 
het geval is. De redenen waarom de IND voor opheffing kiest, blijken echter nogal 
pragmatisch. Het beperken van schadevergoeding is een dominante reden en de 
procesvertegenwoordiger schat zijn kansen op zitting mede in op basis van de re-
putatie van zijn tegenpleiter, de advocaat.  
Ten slotte is VluchtelingenWerk beperkt in de signaalfunctie die het normaliter 
wel heeft. De organisatie heeft niet de toegang tot DC Zeist en DC Rotterdam die 
het wel heeft in JC Schiphol en kan zo niet monitoren hoe de asielprocedure buiten 




Onderstaande aanbevelingen zijn gericht op verbeteringen in de geconstateerde te-
kortkomingen bij de uitvoering van art. 59b Vw. Drie thema’s staan hierbij centraal: 
 
1. Verduidelijking van regelgeving  
Het huidige artikel 59c Vw waarborgt onvoldoende het ultimum remedium ka-
rakter van vreemdelingenbewaring. De opzet van de indicatoren van onttrek-
kingsgevaar in artikel 5.1b Vb bemoeilijken toepassing van een lichter middel. 
Artikel 59b lid 1 onder c Vw wordt door een bepaling in de Vreemdelingencircu-
laire gericht naar de c-grond, maar dit komt niet terug in de tekst van de Vreem-
delingenwet of het Vreemdelingenbesluit. Een eerste set aanbevelingen is ge-
richt op het verduidelijken en vereenvoudigen van de nationale regelgeving en 
het beter in overeenstemming brengen hiervan met Europese regelgeving en 
jurisprudentie. 
 
2. Verbetering rechtsbescherming 
Ambtenaren maken relatief veel fouten bij inbewaringstelling. Er zijn verschil-
lende correctiemechanismes (denkbaar) om deze fouten tegen te gaan, zoals 
adequate rechtsbijstand, een toets door de rechterlijke macht, betrokkenheid 
van belangenbehartigers en interne toetsing door de betrokken overheidsin-
stanties, maar het niveau en functioneren van deze mechanismes is wisselend. 
Een tweede set aan aanbevelingen is gericht op het verbeteren van de rechts-
bescherming in brede zin. 
 
3. Deskundigheidsbevordering 
Inbewaringstelling is voor ambtenaren een generieke taak, terwijl de regelge-
ving gecompliceerd en veranderlijk is. Veel bewaringsadvocaten doen bewa-
ringszaken ‘erbij’. Ook zijn er relatief veel advocaten werkzaam in het vakge-
bied, dus hebben advocaten weinig gelegenheid ervaring op te bouwen. Een 
derde set aan aanbevelingen is gericht op deskundigheidsbevordering van alle 
betrokkenen. 
Aanbevelingen voor regelgevers 
1. Geef meer duidelijkheid over de doelstellingen van artikel 59b Vw. 
2. Scherp het toekomstige artikel 58 Vw (en het huidige artikel 59c Vw) aan.  
3. Onderscheid gradaties van onttrekkingsgevaar.  
4. Concretiseer in de regelgeving in welke gevallen ambtenaren voor welk lichter 
middel kunnen kiezen. 
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5. Geef in de regelgeving meer duidelijkheid over de voorwaarden waaraan moet 
worden voldaan indien artikel 59b lid 1 onder b Vw gebruikt wordt voor de be-
waring van vreemdelingen, die een asielaanvraag doen louter om uitzetting uit 
te stellen of te verijdelen.  
6. Om overeenkomstig artikel 5 EVRM te handelen, zou bij inbewaringstelling van 
vreemdelingen, die een asielaanvraag doen louter om uitzetting uit te stellen of 
te verijdelen, sprake moeten zijn van een eerder genomen terugkeerbesluit. 
7. Herintroduceer de verplichting voor de uitvoeringsambtenaar om voorafgaand 
aan de inbewaringstelling van asielzoekers, contact op te nemen met de IND.  
Aanbevelingen voor beleidsmakers en uitvoeringsambtenaren 
8. Attendeer ambtenaren erop dat indien zij aannemen dat een asielaanvraag lou-
ter is bedoeld om uitzetting uit te stellen of te verijdelen en dit een grond voor 
bewaring vormt, zij dit dienen te motiveren. 
9. Gebruik artikel 59b lid 1 onder a Vw niet, zonder dat vaststelling van identiteit 
of nationaliteit werkelijk het doel is. 
10. Attendeer ambtenaren erop dat zij dienen te motiveren, waarom een specifieke 
minder dwingende maatregel niet doeltreffend kan worden toegepast. 
11. Erken het zijn van Hulpofficier van Justitie in vreemdelingenzaken als een spe-
cialisme met daarbij behorende opleidingseisen. Beperk het aantal HOvJ’s be-
last met inbewaringstelling, zodat de overblijvende HOvJ’s meer ervaring kun-
nen opdoen. 
12.  Laat inbewaringstelling niet langer plaats vinden door Buitengewoon Bevoegde 
Ambtenaren. 
13. Laat de eerste beslissing over inbewaringstelling van vreemdelingen nemen 
door de rechter. 
14. Geef een overheidsinstantie de verantwoordelijkheid alle bewaringszaken bin-
nen enkele dagen na inbewaringstelling inhoudelijk te controleren.  
Aanbevelingen voor advocaten 
15. Indien de vreemdeling hierom vraagt, dient de advocaat voorafgaand aan of tij-
dens een gehoor aanwezig te zijn.  
16. Wees altijd aanwezig bij of voorafgaand aan een gehoor, indien de vreemdeling 
hierom vraagt. 
17. Ga in beginsel onmiddellijk in beroep tegen de maatregel van bewaring. 
18. Wees op de hoogte van het relevante recht op het gebied van artikel 59b Vw. 
Aanbeveling voor advocatuur (Raad voor Rechtsbijstand, Orde van Advocaten) 
19. Verbeter het niveau van de vreemdelingenbewaringsadvocatuur. 
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Aanbevelingen voor rechters 
20. Onttrekkingsgevaar op zich rechtvaardigt geen bewaring. Toets overeenkom-
stig de uitspraak El Dridi of sprake is van een zodanig onttrekkingsgevaar, dat 
een lichter middel dan vrijheidsontneming niet effectief kan worden toegepast.  
21. Toets de gronden van bewaring ambtshalve. 
Aanbevelingen voor IND Schiphol 
22. Motiveer toepassing van de Zeswekenprocedure, zowel als de vreemdeling de 
gehele procedure zo doorloopt, als wanneer de vreemdeling na de AA-proce-
dure instroomt in de Zeswekenprocedure. 
23. Richt de Zeswekenprocedure in volgens het stramien van de Algemene Asiel-
procedure. 
24. Laat het gegeven dat de asielzoeker zijn asielprocedure in bewaring doorloopt, 
zo min mogelijk meespelen bij de beoordeling van de asielaanvraag. 
25. Laat bewaring nimmer voortduren vanwege een tekort aan capaciteit.  
Overige aanbevelingen 
26. Gebruik de tolk voor communicatie met de asielzoeker. Communiceer niet met 
de tolk over de vraag waar de asielzoeker vandaan komt. De tolk is geen taal-
analist.  
27. Bij inbewaringstelling onder artikel 59b Vw zijn veel organisaties betrokken. Het 
verdient aanbeveling dat deze organisaties aandacht blijven besteden aan com-






Dit onderzoek is voortgekomen uit vragen van medewerkers van Vluchtelingen-
Werk en de Raad voor Rechtsbijstand werkzaam in Justitieel Centrum Schiphol. 
VluchtelingenWerk verzocht Ashley Terlouw om een onderzoek uit te (laten) voeren 
naar de toepassing van artikel 59b Vw. Zij vroeg Wouter van der Spek dit onderzoek 
voor zijn rekening te nemen. Het onderzoek werd gefinancierd door Vluchtelingen-
Werk en de Radboud Universiteit Nijmegen. De auteurs zijn (of waren) werkzaam 
bij het Centrum voor Migratierecht aan laatst genoemde instelling.  
Ondergetekende is hoofdauteur van dit boek. Evelien Flikweert onderzocht in 
het kader van haar masterscriptie het internationale en Europese recht wat betreft 
detentie van asielzoekers. Ook hielp zij bij het uitvoeren van de dossieranalyse en 
nam ze deel aan enkele interviews. Ashley Terlouw begeleidde het onderzoek en 
nam ook twee interviews af.  
De begeleidingscommissie bestond naast haar uit Anita Böcker, die ook een in-
terview heeft afgenomen, en Tineke Strik. Ieder van hen wil ik danken voor hun 
waardevolle bijdragen aan dit boek.  
Dank ben ik ook verschuldigd aan de meelezers: Mirjam van Riel, Gerard Oos-
terholt, Annemarie Busser, Sadhia Rafi en Galina Cornelisse. De IND gaf ons toe-
stemming om dossieranalyse uit te voeren. Dank aan de medewerkers die dit hiel-
pen mogelijk maken. 
 
Ik wil dit voorwoord graag afsluiten met een persoonlijke noot. Zo heftig als het on-
derwerp van analyse, zo schitterend was het uitvoeren van het onderzoek. Het was 
een waar avontuur, met als hoogtepunt de interviews met personen uit alle lagen 
van de vreemdelingenketen. Het is buitengewoon interessant, om een ambtenaar 
twee uur lang over zijn vak te horen praten en zo een inkijkje te krijgen, niet alleen 
in de praktijk van recht, maar ook in zijn persoonlijke overtuigingen en motivaties. 
Dank aan iedereen die met me wilde spreken. 
Vaak vroeg ik me af: wat vind ik nu van vreemdelingenbewaring? Telkens weer 
kwam ik uit op twee punten. Allereerst, dat het naar is om mensen voor maanden 
op te sluiten tussen vier muren. Hun menselijke waardigheid aangetast door visita-
ties, waarbij geen lichaamsholte privé blijft. Hun horizon beperkt door beton en mi-
nimale communicatiemogelijkheden. Daar staat tegenover dat we niet in een per-
fecte wereld leven. Hoe heftig ook, er zijn situaties waarin het belang van de samen-
leving detentie noodzakelijk maakt. De grote vraag is: onder welke omstandighe-
den is hiervan sprake?  
Dit boek gaat niet over ons antwoord op die vraag. Het onderzoek waarop dit 
boek is gebaseerd is rechtssociologisch van aard en betreft slechts de vraag hoe 
deze vraag in het recht wordt beantwoord, hoe betrokken actoren dit recht inter-
preteren en hoe recht en praktijk zich tot elkaar verhouden.  
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Ik hoop dat de weergave van de realiteit die wij hier geven inzicht biedt en dat 
de aanbevelingen die wij doen bijdragen aan het werk van mensen die over bewa-
ring van asielzoekers moeten beslissen en aan het welzijn van de betreffende asiel-
zoekers.  
 




1.  Inleiding 
‘Just living is not enough,’ said the butterfly, ‘one must have sunshine, freedom, 
and a little flower’.’1 
Hans Christian Andersen 
 
De mens gedijt bij vrijheid. Hij heeft vrijheid nodig om zijn verlangens na te streven: 
om zelf zijn eten en drinken te kiezen, of een rondje om te gaan, om vrienden te 
bezoeken en een feestje te vieren op zijn tijd. Hij heeft vrijheid nodig om een partner 
te vinden, een gezin te stichten en om samen te zijn op bijzondere momenten. Hij 
heeft vrijheid nodig om een vak te leren, geld te verdienen en trots te zijn op zijn 
prestaties. Vrijheid ook, om de zon te zien zakken aan de einder. En misschien 
brengt zijn vrijheid hem de einder voorbij en reist hij naar een ver land.  
Veel van wat het leven de moeite waard maakt, begint met vrijheid. De dood-
straf en lijfstraffen daargelaten, zijn er maar weinig dwangmaatregelen die de kwa-
liteit van een mensenleven zozeer verminderen als vrijheidsontneming. Vrijheids-
ontneming moet daarom een uiterste middel zijn, een ultimum remedium.  
Vrijheidsontneming van overheidswege wordt veelal toegepast in het kader van 
het strafrecht. Op verdenking van een delict kan de Officier van Justitie een ver-
dachte voor maximaal zes dagen in verzekering stellen. De Rechter-Commissaris 
kan de verdachte tegen wie ernstige bezwaren bestaan voor veertien dagen in be-
waring stellen. De rechter kan gevangenhouding of gevangenneming voor negentig 
dagen bevelen en kan tevens beslissen over gevangenisstraf.  
Vrijheidsontneming kan echter ook plaatsvinden zonder dat iemand verdacht 
wordt van strafbare feiten.  
 
Sommige mensen gebruiken hun vrijheid om naar een ver land te reizen. Landen 
hebben binnen zekere grenzen de soevereiniteit om te beslissen over toegang tot 
en verblijf op hun grondgebied. Wie onrechtmatig op het grondgebied verblijft, 
wordt geacht het land weer te verlaten. Doet hij dit niet uit zichzelf, dan heeft de 
overheid de bevoegdheid hem te helpen en zo nodig te dwingen. De overheid kan 
dan besluiten tot vrijheidsontneming. Dit instrument staat bekend als vreemdelin-
genbewaring.2 
                                                                    
1  Andersen 1835. 
2  Sommige auteurs maken onderscheid tussen detentie en bewaring. Detentie gaat dan over 
vrijheidsontneming voor bepaalde tijd en is punitief van aard, terwijl bewaring gaat over vrij-
heidsontneming om administratieve reden en geldt voor onbepaalde tijd. In de praktijk wor-
den beide begrippen door elkaar gebruikt. Zo wordt in de Vreemdelingenwet 2000 de term 
bewaring gehanteerd, maar deze bewaring vindt plaats in detentiecentra. Wij hanteren in dit 
onderzoek geen principieel onderscheid tussen beide begrippen. Taalkundig zou het wellicht 
zuiverder zijn het wel te doen. Het gebruik van de term bewaring is echter wat eufemistisch. 
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Tussen vreemdelingenbewaring en strafrechtelijke detentie bestaan belang-
rijke overeenkomsten en verschillen. Bij beide gaat het om ontneming van vrijheid, 
door plaatsing in een bewaakt en afgesloten gebouw. De ambtenaar verantwoor-
delijk voor vrijheidsontneming is echter een andere. Het besluit van plaatsing in 
vreemdelingenbewaring geschiedt door een Hulpofficier van Justitie (HOvJ) of Bui-
tengewoon Bevoegde Ambtenaar (BBA). Deze detentie geschiedt in beginsel voor 
onbepaalde tijd, maar maximaal voor zes maanden.  
 
Een bijzondere vorm van vreemdelingenbewaring betreft de bewaring van asielzoe-
kers. Deze vreemdelingen vragen aan de Nederlandse overheid om internationale 
bescherming. Op grond van het Vluchtelingenverdrag, het Europese mensenrech-
tenverdrag en de Vreemdelingenwet 2000 dient de Nederlandse overheid te onder-
zoeken of de situatie in het land van herkomst van deze asielzoekers zodanig is, dat 
zij bij terugkeer te vrezen hebben voor vervolging of onmenselijke behandeling. In 
dat geval moet hen internationale bescherming worden geboden, hetzij bescher-
ming als vluchteling, hetzij subsidiaire bescherming (art. 29 Vw). 
Artikel 59b Vw biedt de overheid de mogelijkheid om de asielprocedure in be-
waring te laten plaatsvinden. Deze bepaling biedt vier gronden waarop bewaring 
van asielzoekers is toegestaan: a) ter vaststelling van identiteit of nationaliteit; b) 
ter verkrijging van gegevens noodzakelijk voor beoordeling van het asielverzoek, 
met name als onttrekkingsgevaar bestaat; c) indien de vreemdeling in bewaring zit 
met het oog op uitzetting en louter om daaraan te ontkomen een asielverzoek doet; 
en d) met het oog op de nationale veiligheid of openbare orde. Artikel 59b Vw is een 
implementatie van artikel 8 lid 3 Opvangrichtlijn en is van kracht sinds 20 juli 2015. 
Het is dus een jonge bepaling. Als gevolg van jurisprudentie van nationale en Euro-
pese gerechten is de regeling nog sterk in ontwikkeling.  
Aanleiding 
Dit onderzoek kwam tot stand naar aanleiding van vragen en zorgen van medewer-
kers van VluchtelingenWerk en de Raad voor Rechtsbijstand werkzaam op Justitieel 
Complex Schiphol (hierna: JC Schiphol). JC Schiphol is de locatie waar de asielpro-
cedure van bewaarde asielzoekers geheel of gedeeltelijk plaatsvindt. De twee ge-
noemde organisaties observeren dat bewaring zwaar is voor gedetineerden en vre-
zen dat de kwaliteit van de asielprocedure van de gedetineerden hieronder lijdt. 
Sommige vreemdelingen vragen asiel aan tijdens uitzettingsdetentie, terwijl ande-
ren hun asielaanvraag in vrijheid deden. De organisaties hebben weinig inzicht in de 
achtergrond van met name deze tweede groep asielzoekers. Daarbij vindt een deel 
                                                                    
Het suggereert dat (administratieve) bewaring minder belastend is dan (strafrechtelijke) de-
tentie, terwijl het in beide gevallen gaat om vrijheidsontneming in een afgesloten faciliteit 
van de Dienst Justitiële Inrichtingen. Het gebruik van de term bewaring zou impliciet kunnen 
legitimeren dat bij inbewaringstelling minder waarborgen worden gehanteerd, dan bij het 





van de asielprocedure van gedetineerde asielzoekers in veel gevallen niet plaats in 
JC Schiphol, maar in Detentiecentrum (hierna: DC) Zeist of DC Rotterdam. Vluchte-
lingenWerk heeft daar geen centrum. De organisatie weet niet hoe de asielproce-
dure van deze gedetineerden verloopt. Dit gebrek aan inzicht en toegang belem-
mert VluchtelingenWerk en de Raad voor Rechtsbijstand in het verlenen van bij-
stand aan asielzoekers in detentie.  
Dit gebrek aan inzicht geeft extra reden tot zorg, omdat in de voorbije jaren 
door organisaties als Amnesty International en de Adviescommissie voor Vreemde-
lingenzaken (ACVZ) scherpe kritiek is geuit op het Nederlandse systeem van vreem-
delingenbewaring.3 Er zou te snel voor bewaring worden gekozen en lichtere mid-
delen om uitzetting te bewerkstelligen zouden te weinig worden gebruikt. Ambte-
naren belast met inbewaringstelling zouden onvoldoende op hun taak zijn toege-
rust en zouden kwetsbaarheden van vreemdelingen onvoldoende betrekken bij hun 
beslissingen. De advocatuur zou daarbij onvoldoende rechtsbescherming bieden.  
Ook is veel kritiek geuit op het regime van bewaring. Waar bewaringslocaties in 
sommige landen zijn opgezet als beveiligde asielzoekerscentra, zijn locaties van 
vreemdelingenbewaring in Nederland opgezet als penitentiaire inrichtingen. Dit 
heeft ertoe geleid dat het Nederlandse regime van vreemdelingenbewaring mede 
wordt bepaald door aan het strafrecht ontleende gebruiken als visitatie, isolatiecel-
len, opsluiting in afgesloten cellen en een zeer beperkte bewegingsvrijheid. Vreem-
delingen in bewaring zouden het in sommige opzichten slechter hebben dan perso-
nen die vastzitten in het kader van een strafrecht. 
Doel- en vraagstelling 
Het doel van dit onderzoek is helderheid te verkrijgen over bewaring van eerste aan-
vragers asiel in Nederland. De hoofdvraag luidt: 
 
Hoe past de Nederlandse overheid bewaring op grond van artikel 59b Vw toe bij 
eerste aanvragers asiel en hoe functioneert het systeem van rechtsbescherming?  
 
Dit onderzoek richt zich niet op de omstandigheden van bewaring. Het centrale on-
derwerp is de maatregel van bewaring en de vraag hoe verschillende actoren hier-
mee omgaan. Hoe komt een ambtenaar tot inbewaringstelling? Hoe gaan over-
heidsorganisaties om met dit besluit nadat het is genomen? Zijn de handelingen van 
deze organisaties rechtmatig? Welke rol spelen advocaten en hoe toetsen rechters?  
Het onderzoek is uitsluitend gericht op eerste aanvragers asiel. Daarmee zijn 
asielzoekers die een vervolgaanvraag doen van het onderzoek uitgesloten. Een 
praktische reden hiervoor is dat de tijd en middelen beschikbaar voor dit onderzoek 
beperkt waren. Focus was daarom van belang. Het is daarbij waarschijnlijk dat de 
                                                                    
3  ACVZ 2013; Amnesty 2010; Amnesty 2011; Amnesty 2013; Amnesty 2015; Amnesty et al 
2016; Amnesty 2017; Besselsen 2014; De Nationale Ombudsman 2012; Pharos 2013; Justitia 
et Pax 2010.  
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gerichtheid op een bepaalde groep de homogeniteit van de onderzoekspopulatie 
ten goede komt. Een andere reden is dat eerste aanvragers asiel hun eerste asiel-
procedure in bewaring doorlopen en dat mogelijke consequenties van het in bewa-
ring doorlopen van een asielprocedure voor hen wellicht groter zijn. Een asielzoeker 
die een vervolgaanvraag doet, heeft immers in veel gevallen al eens een asielproce-
dure in vrijheid doorlopen.  
 
We beantwoorden de hoofdvraag aan de hand van zeven deelvragen. De structuur 
van het onderzoeksrapport volgt deze deelvragen.  
 
1. Wat is het relevante recht? 
Artikel 59b Vw is een omzetting van artikel 8 van de Opvangrichtlijn, een bepaling 
gebaseerd op richtlijnen van UNHCR.4 De toepassing van vreemdelingenbewaring 
wordt tevens beheerst door artikel 31 van het Vluchtelingenverdrag, artikel 5 van 
het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens (hierna: EVRM) en artikel 6 van 
het Grondrechtenhandvest van de Europese Unie (hierna: Handvest). In Hoofdstuk 
2 gaan we in op het internationale recht, terwijl we in hoofdstuk 3 de relevante Ne-
derlandse regelgeving bespreken. 
 
2. Welke achtergrond en karakteristieken hebben vreemdelingen die op grond van ar-
tikel 59b Vw in bewaring zijn gesteld? 
Uit welke landen komen vreemdelingen die op grond van artikel 59b Vw in bewaring 
zijn gesteld? Komen ze uit landen waarnaar niet kan worden uitgezet, of juist uit 
‘veilige landen van herkomst’? Gaat het om mannen of vrouwen, volwassenen of 
ook minderjarigen? Hoe lang verblijven ze al in Nederland? Deze vragen zijn van be-
lang om een beeld te krijgen van de vreemdelingen over wie dit onderzoek gaat en 
van het gebruik van de bewaringsmaatregel door de overheid. We bespreken deze 
vragen in hoofdstuk 4 paragraaf 1.  
 
3. Hoe vindt besluitvorming en specifiek de belangenafweging plaats bij de overwe-
ging of op grond van artikel 59b Vw een bewaringsmaatregel wordt opgelegd? 
De vraag, die ook in hoofdstuk 4 aan bod komt, zou ook kunnen luiden: welke 
vreemdelingen worden wel in bewaring gesteld op grond van artikel 59b Vw en 
welke niet? Bij het beantwoorden van de deelvraag beschrijven we het proces dat 
tot de bewaringsmaatregel leidt: in veel gevallen staandehouding door politie of 
Kmar, een gehoor bij vreemdelingenpolitie of Kmar, overwegingen van de ambte-
naar en contact met de IND. Hoe passen ambtenaren het recht toe, hoe overwegen 
zij of toepassing van een lichter middel en volstaat en spelen ook niet-juridische fac-
toren een rol? 
 
                                                                    




4. Hoe gaan ambtenaren na inbewaringstelling om met de maatregel van bewaring? 
Tijdens de periode in bewaring onder artikel 59b Vw kan er van alles gebeuren. De 
vreemdeling kan in beroep gaan tegen de bewaringsmaatregel. Het komt voor dat 
de IND zelf het initiatief neemt om de bewaringsmaatregel te laten opheffen, van-
wege vormfouten of medische omstandigheden. In sommige gevallen trekt de 
vreemdeling zijn asielverzoek in, waarna een nieuwe maatregel van bewaring wordt 
opgelegd. Tijdens bewaring onder artikel 59b Vw kunnen vreemdelingen reeds ge-
sprekken voeren met de Dienst Terugkeer &Vertrek. We bespreken de vierde en 
vijfde deelvraag in hoofdstuk 5.  
 
5. Hoe verloopt de asielprocedure voor personen die tijdens de procedure in bewaring 
verblijven?  
De asielprocedure in bewaring vindt meestal plaats in AC Schiphol. In hoofdstuk 5 
en in hoofdstuk 6 paragraaf 3 gaan we in op elementen van deze asielprocedure.  
 
6. Geschiedt inbewaringstelling rechtmatig? 
Bewaring dient op grond van nationaal en internationaal recht een ultimum reme-
dium te zijn en artikel 59b Vw biedt een limitatief aantal gronden voor bewaring. In 
hoofdstuk 6 bespreken we of de inbewaringstelling van eerste aanvragers asiel on-
der artikel 59b Vw op rechtmatig geschiedt. We gaan daarbij allereerst in op de toe-
passing van de gronden. Vervolgens behandelen we of het vereiste, dat indien mo-
gelijk met een lichter middel moet worden volstaan, voldoende toepassing vindt. 
We behandelen deze deelvraag in hoofdstuk 6.  
 
7. Hoe functioneert het systeem van rechtsbescherming?  
Vrijheidsontneming is een zwaar middel en dus is het des te meer van belang dat 
het systeem van rechtsbescherming goed functioneert. We onderzoeken daarom in 
hoofdstuk 6 het functioneren van advocaten en de wijze van toetsing van rechters.  
 
Op grond van de analyses in hoofdstuk 6 doen we aanbevelingen voor verbeterin-
gen.  
 
Methode en verantwoording 
Het onderzoek bestaat uit een literatuuronderzoek, jurisprudentieonderzoek, dos-
sieranalyse en interviews. In het vervolg gaan we nader in op de laatste twee me-
thodes. 
Dossieranalyse 
Om inzicht te verkrijgen in persoonskenmerken van asielzoekers die onder artikel 
59b Vw vallen (59b’ers), de wijze van inbewaringstelling en de wijze waarop ambte-
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naren in latere stadia omgaan met de maatregel van bewaring, is een dossierana-
lyse uitgevoerd. Meer specifiek zijn de dossiers onderzocht van 74 vreemdelingen 
die tussen mei 2016 en april 2017 in bewaring zijn gesteld. Deze analyse vond plaats 
op kantoren van de IND in Rijswijk en Den Haag. De IND gaf hiertoe toegang tot 
Indigo, het ICT-systeem van de organisatie.5  
In totaal hebben we met twee personen elk veertien dagen besteed aan de dos-
sieranalyse.6 We hebben dit onderzoek in twee fasen verricht. In de eerste fase (tien 
dagen gedurende twee en een halve week) werden 74 bewaringsdossiers op hoofd-
lijnen onderzocht. Nadat deze geanalyseerd waren, zijn we in een later stadium te-
ruggekomen om bepaalde zaken aan een nader onderzoek te onderwerpen.  
 In deze paragraaf wordt uiteengezet hoe de onderzoekspopulatie tot stand is 
gekomen, welke steekproeven zijn getrokken en op welke aspecten de geselec-
teerde zaken inhoudelijk zijn geanalyseerd. 
 
De onderzoekspopulatie bestaat uit eerste aanvragers asiel, die tussen begin mei 
2016 en eind april 2017 onder artikel 59b Vw in bewaring zijn gesteld. Door voor de 
duur van een jaar te kiezen, hopen we een representatief beeld te krijgen van vreem-
delingen die onder artikel 59b Vw in bewaring zijn gesteld. Deze tijdsafbakening 
stelt ons ook in staat uitspraken te doen over de omvang van de groep vreemdelin-
gen die onder artikel 59b Vw in bewaring zijn gesteld. De beslissing om mei 2016 als 
startpunt van de tijdsafbakening te nemen, werd genomen op voorstel van de IND. 
In maart 2016 deed het Hof van Justitie een belangrijke uitspraak die invloed heeft 
gehad op de toepassingspraktijk van artikel 59b Vw.7 In het belang van de homoge-
niteit hebben we daarop besloten enkel bewaringstrajecten te onderzoeken die da-
teren van na deze uitspraak.  
De IND heeft ons een lijst aangeleverd van 385 vreemdelingen die in de gekozen 
tijdsafbakening onder artikel 59b Vw in bewaring zijn gesteld. In de lijst was geen 
onderscheid gemaakt tussen eerste aanvragers asiel en vervolgaanvragers. We heb-
ben daarop de hele lijst doorgelopen en eerste aanvragers geselecteerd. De lijst be-
vatte ook een twintigtal V-nummers die dubbel stonden weergegeven. 
Ook VluchtelingenWerk had een lijst met V-nummers beschikbaar gesteld. 
VluchtelingenWerk is aanwezig op AC Schiphol en registreert alle vreemdelingen 
die daar de tweede dag van een AA-procedure doorlopen. Tien V-nummers op deze 
lijst kwamen niet voor op de lijst van de IND. 
                                                                    
5  De toegang was zodanig dat we V-nummers van vreemdelingen in het systeem konden in-
voeren, waarop we vervolgens per vreemdeling toegang hadden tot het gehele IND-dossier 
van de vreemdeling. Volgens de IND hadden we toegang tot alle documenten. De V in V-
nummer staat voor Vreemdeling. Het V-nummer betreft een tiencijferige code. Elke vreem-
deling krijgt een unieke code toegekend.  
6  De dossieranalyse werd uitgevoerd door Wouter van der Spek en Evelien Flikweert.  
7  HvJEU 15 februari 2016, C-601/15 PPU – N, J.N., ECLI:EU:C:2016:84, JV 2016/90 m.nt. Corne-




Na vergelijking van beide lijsten en selectie op eerste aanvragers en dubbelgan-
gers, hielden we een aantal van 157 eerste aanvragers asiel over die in de periode 
tussen mei 2016 en april 2017 in bewaring waren gesteld onder artikel 59b Vw.  
 
We hebben ervoor gekozen om ter selectie van de specifiek door ons te onder-
zoeken zaken een steekproef uit te voeren over de totale N van 157 zaken. De reden 
hiervan is dat de beschikbare tijd onvoldoende was om alle 157 zaken te onder-
zoeken en omdat een steekproef, mits goed uitgevoerd, een betrouwbare represen-
tatie kan vormen van de gehele onderzoekspopulatie. Van het totaal van 157 bewa-
ringstrajecten hebben we er 74 onderzocht.  
Bij aanvang van de dossieranalyse hadden we tot doel een systematische steek-
proef met aselect begin uit te voeren. Tijdens het verrichten van de dossieranalyse 
stuitten we echter op twee deelpopulaties (strata) die we graag nader wilden analy-
seren, namelijk die van Alleenstaande Minderjarige Vreemdelingen (AMV’ers) en 
vreemdelingen die ofwel met een Dublin-overdracht naar Nederland waren geko-
men, ofwel vreemdelingen ten aanzien van wie een Dublin-overdracht vanuit Ne-
derland werd verkend of uitgevoerd. We hebben daarop de onderzoekspopulatie 
doorgenomen op de aanwezigheid van AMV’s en Dublin-elementen. We troffen ne-
gen AMV’s aan en vijftien vreemdelingen met Dublin-elementen. In dertien van de 
vijftien Dublin-gevallen ging het om vreemdelingen bij wie een poging werd of was 
ondernomen te komen tot een Dublin-overdracht vanuit Nederland. Indien de deel-
populaties groter waren geweest, hadden we over de deelpopulaties een steekproef 
genomen. Gezien het geringe aantal van beide deelpopulaties besloten we echter 
beide deelpopulaties in zijn geheel te onderzoeken. Dit deel van de steekproef kan 
daarmee worden aangemerkt als quotasteekproef of disproportioneel gestratifi-
ceerde steekproef. Na het onderzoeken van de twee deelpopulaties zijn we verder 
gegaan met het uitvoeren van de systematische steekproef met aselect begin.  
Wij hebben de indruk dat we met de onderzochte 74 bewaringstrajecten een re-
delijke impressie kregen van de variatie aanwezig in de totaal 157 zaken. In de laat-
ste twee dagen van de dossieranalyse kwamen we namelijk nog maar weinig nieuwe 
aspecten tegen.  
 
Voor de analyse van de 74 bewaringstrajecten maakten we gebruik van een formu-
lier. De tekst van het formulier is verder ontwikkeld tijdens het doen van het onder-
zoek. We hebben er daarbij voor gezorgd dat we ook eerder onderzochte bewa-
ringstrajecten hebben gecontroleerd op latere aanpassingen in ons formulier. Het 
onderzoeksformulier is bijgevoegd als Bijlage 2.  
Het was ons niet toegestaan kopieën te maken van dossierstukken. We hebben 
mede daarom veelal gebruik gemaakt van korte aantekeningen op ons formulier. In 
enkele gevallen hebben we, wanneer we informatie tegenkwamen die we interes-
sant en relevant vonden, stukjes tekst overgeschreven.  
Dossieronderzoek is een tijdrovende en intensieve bezigheid. In de meeste ge-
vallen bestonden dossiers uit 50 tot 100 dossierstukken, maar in sommige gevallen 
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bestond het dossier uit 200 tot 300 dossierstukken. Een typisch 59b-dossier bevat 
documenten van IND, DT&V, vreemdelingenpolitie, advocaten en de rechtbank. 
Het bestaat uit processen-verbaal, bewaringsmaatregelen, asielaanvragen, Dublin-
documenten, personalia, overdrachtsdocumenten, en zo verder. De kwaliteit van 
recente documenten is vaak goed, maar gescande documenten van minder recente 
datum zijn soms van lage kwaliteit. Documenten staan niet altijd opgeslagen onder 
de juiste noemer en in enkele gevallen konden we relevante dossierstukken in zijn 
geheel niet vinden. Soms schrijven ambtenaren dat ze de bewaring onder artikel 59 
Vw opheffen, terwijl ze de bewaring onder artikel 59b Vw bedoelen.  
Deze omstandigheden maakten de dossieranalyse uitdagend en we kunnen niet 
uitsluiten dat we in sommige gevallen een document over het hoofd zagen, of ver-
keerd interpreteerden. We hebben getracht dergelijke vergissingen te voorkomen 
door bij twijfel altijd te overleggen en met elkaar mee te kijken, door niet te haasten 
en altijd voldoende tijd te nemen per dossier8 en door steekproefsgewijs elkaars 
werk te controleren. Tijdens deze controle vonden we wel eens een kleine discre-
pantie, zoals een over het hoofd gezien document met terugkeergesprekken (die 
waren soms moeilijk te vinden) of een verkeerd opgeschreven datum van opheffing 
van bewaring. In het algemeen vonden we echter dat de bewaringstrajecten volle-
dig en juist geanalyseerd waren.  
Interviews 
In 26 semigestructureerde interviews hebben we gesproken met 27 personen.9 Alle 
interviews zijn op digitale apparatuur opgenomen en later integraal uitgewerkt. We 
hadden interviews met zowel mannen als vrouwen, maar om herkenbaarheid te 
voorkomen, gebruiken we in dit rapport enkel de mannelijke vorm. In Bijlage 3 heb-
ben we lijsten opgenomen met vragen die in de interviews aan bod zijn gekomen. 
We hadden allereerst contact met twee medewerkers van VluchtelingenWerk, 
een medewerker van de Raad voor Rechtsbijstand en een medewerker van Amnesty 
International. Met hen werd gesproken over hun observaties en over de vragen die 
hun organisaties hebben over de bewaring van asielzoekers.  
Er vonden zeven interviews plaats met advocaten. Enkele advocaten benader-
den we vanwege hun expertise op het gebied van vreemdelingenbewaring, terwijl 
andere advocaten werden benaderd, omdat zij op dat moment bezig waren met een 
59b-zaak. We stelden deze advocaten veelal dezelfde vragen. Deze vragen zagen 
op de achtergronden van de vreemdeling, het proces van inbewaringstelling, de rol 
van de advocaat daarin, de rol en opstelling van overheidsambtenaren en hun be-
nadering van beroepszaken. 
                                                                    
8  Waar we soms tien minuten nodig hadden voor een dossier, waren we in andere gevallen 
twee uur kwijt. 
9  De meeste interviews werden afgenomen door Wouter van der Spek. In enkele interviews 
werd hij vergezeld door Evelien Flikweert (3x) of Ashley Terlouw (1x). Ashley Terlouw en 





Organisatie  Functie Interviews 
(Personen) 
- Advocaat 7 
Rechtbank Rechter 2 (1) 
IND Senior AC Schiphol 2 
Procesvertegenwoordiger 1 
DT&V Beleidsmedewerker 1 
Regievoerder 1 
Politie Hulpofficier van Justitie 2 




Hulpofficier van Justitie 2 (3) 
Ministerie V&J Beleidsmedewerker 1 
Vrije Universiteit Onderzoeker 1 
Raad voor  
Rechtsbijstand 
Medewerker  1 
VluchtelingenWerk Medewerker AC Schiphol 2 
Amnesty International Medewerker 1 
Totaal 26 
 
In twaalf interviews werd gesproken met veertien ambtenaren. We spraken met vier 
ambtenaren van de Vreemdelingenpolitie belast met de toepassing van vreemde-
lingenbewaring en met de bedrijfsvoeringsspecialist van de politie verantwoordelijk 
voor het beleid op het gebied van toepassing van vreemdelingenbewaring. We spra-
ken met drie medewerkers van de Koninklijke Marechaussee, waarvan er twee 
werkzaam waren op Schiphol en een in Rotterdam. We hadden interviews met drie 
medewerkers van de IND; een werkzaam als senior juridisch adviseur op het gebied 
van vreemdelingenbewaring, en twee personen werkzaam als senior op Aanmeld-
centrum Schiphol. Ook interviewden we twee medewerkers van de DT&V: een be-
leidsmedewerker en een regievoerder in DC Zeist. Ten slotte hadden we contact 
met een medewerker van de Directoraat-Generaal Vreemdelingenzaken (DGVZ) 
van het Ministerie van Justitie. 
Met de medewerkers van de DT&V spraken we over de rol van de DT&V tijdens 
de asielprocedure van vreemdelingen in bewaring. Met de medewerker van het Mi-
nisterie hadden we het over het beleid op het gebied van vreemdelingenbewaring 
en specifiek over de toepassing van het lichtere middel. Met de overige ambtenaren 
spraken we over het proces van inbewaringstelling, de gronden voor bewaring en 
de rol die verschillende actoren spelen in het proces.  
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We hadden twee interviews met een rechter van de rechtbank Zwolle met veel er-
varing in de vreemdelingenbewaring. Met hem spraken we over de wijze waarop 
rechters bewaring onder artikel 59b Vw toetsen en over juridische vragen.  
Over deze juridische vragen spraken we ten slotte ook met een onderzoeker 




2.  Internationaal en Europees recht 
Artikel 59b Vw betreft een omzetting naar het Nederlandse recht van artikel 8 Op-
vangrichtlijn. Dit artikel is voornamelijk gebaseerd op Conclusie No. 44 van de Exe-
cutive Committee en op de ‘Richtsnoeren over de criteria en normen die van toe-
passing zijn op de detentie van asielzoekers’ van UNHCR, regelingen die op hun 
beurt uitwerkingen vormen van artikel 31 van het Vluchtelingenverdrag. Om te be-
palen welke betekenis artikel 59b Vw heeft, is het noodzakelijk deze regelingen na-
der te onderzoeken.  
Toepassing van artikel 59b Vw dient in overeenstemming te zijn met artikel 5 
van het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens (EVRM). Vrijheidsontne-
ming is bij vreemdelingen onder deze grond enkel toegestaan, om hen te beletten 
op onrechtmatige wijze het land binnen te komen, of indien een uitleverings- of uit-
zettingsprocedure hangende is. De vraag is of dit in lijn is met artikel 8 Opvangricht-
lijn.  
 In dit hoofdstuk gaan we in op deze regelingen van internationaal en Europees 
recht.  
2.1 VN 
2.1.1 Vluchtelingenverdrag  
Het Verdrag betreffende de status van vluchtelingen (hierna: Vluchtelingenverdrag 
of Vlv) uit 1951 en het daaraan gerelateerde Protocol van 1967 vormen de basis van 
het internationale vluchtelingenrecht.1 Het verdrag ziet op personen die voldoen 
aan de definitie van de term ‘vluchteling’, zoals gegeven in artikel 1 Vlv. Totdat on-
derzoek anders uitwijst, dienen alle personen die in aangesloten staten bescher-
ming aanvragen en die dus claimen vluchteling te zijn, als zodanig te worden behan-
deld. Artikel 31 Vlv ziet op detentie van vluchtelingen en luidt als volgt:  
1. De Verdragsluitende Staten zullen geen strafsancties, op grond van onrechtmatige binnen-
komst of onrechtmatig verblijf, toepassen op vluchtelingen die, rechtstreeks komend van een 
grondgebied waar hun leven of vrijheid in de zin van artikel 1 werd bedreigd, zonder toestem-
ming hun grondgebied binnenkomen of zich aldaar bevinden, mits zij zich onverwijld bij de 
autoriteiten melden en deze overtuigen, dat zij geldige redenen hebben voor hun onrecht-
matige binnenkomst of onrechtmatige aanwezigheid. 
2. De Verdragsluitende Staten zullen de bewegingsvrijheid van zodanige vluchtelingen niet 
verder beperken dan noodzakelijk; (…) 
 
                                                                    
1  Hathaway 2005, p. 92.  
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Uit artikel 31 lid 1 Vlv volgt dat het onrechtmatig binnenkomen van een grondgebied 
geen grond mag zijn voor bewaring, zolang de vluchteling voldoet aan de ge-
noemde voorwaarden. Op grond van artikel 31 lid 2 Vluchtelingenverdrag mogen 
vluchtelingen die voldoen aan de deze voorwaarden niet verder in hun bewegings-
vrijheid worden beperkt dan noodzakelijk. Hieruit volgt dat vrijheidsontneming pro-
portioneel moet zijn, gelet op de persoonlijke omstandigheden van ieder individu.2 
De grond voor detentie vervalt, indien detentie niet noodzakelijk is. In dat geval is 
detentie ‘arbitrair’.  
2.1.2 UNHCR Executive Committee Conclusion no. 44 
De UNHCR Executive Committee (hierna: ExCom) heeft in ExCom no. 44 uit 1986 
nadere gronden opgesteld voor de detentie van vluchtelingen en asielzoekers:3  
The Executive committee (…) 
b) Expressed the opinion that in view of the hardship which it involves, detention should nor-
mally be avoided. If necessary, detention may be resorted to only on grounds prescribed by 
law  
• to verify identity;  
• to determine the elements on which the claim to refugee status or asylum is based; 
• to deal with cases where refugees or asylum-seekers have destroyed their travel 
and/or identity documents or have used fraudulent documents in order to mislead 
the authorities of the State in which they intend to claim asylum;  
• or to protect national security or public order. 
 
De ExCom stelt dat bewaring enkel is toegestaan indien deze ‘noodzakelijk’ is en is 
daarmee strikter dan artikel 31 Vlv. Detentie zou ‘normaal gesproken’ moeten wor-
den vermeden. Deze formulering laat volgens Goodwin-Gill aanzienlijke ruimte 
open, aangezien het bewaring niet als uitzondering aanmerkt.4  
ExCom no. 44 geeft gronden voor bewaring van vluchtelingen en is daarmee 
concreter dan artikel 31 Vlv. De gegeven gronden zijn echter breed geformuleerd en 
roepen daarmee nieuw vragen op. Wanneer is het bijvoorbeeld noodzakelijk een 
vluchteling te detineren om zijn identiteit vast te stellen? Wanneer is detentie nood-
zakelijk met het oog op het vaststellen van de elementen waarop de asielaanvraag 
steunt? Wilsher is erg kritisch over de gegeven gronden en noemt ze ‘poorly drafted 
and ill-considered’.5  
ExCom no. 44 valt aan te merken als soft law, en is als zodanig niet bindend. De 
invloed van de conclusies is desondanks verreikend. Zowel de UNHCR Guidelines uit 
                                                                    
2  Zie Cornelisse 2010, p. 262; Naumik 2007.  
3  UNHCR Executive Committee, Detention of Refugees and Asylum Seekers, Conclusion no. 44 
(1986). 
4  Goodwin-Gill 2001, p. 224.  
5  Wilsher 2012, p. 134.  
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1999 en 2012, als artikel 8 van de Opvangrichtlijn zijn gebaseerd op de regeling. Ex-
Com no. 44 vormt dus de basis van artikel 59b Vw en is van belang voor de uitleg 
van het artikel.  
2.1.3 UNHCR Guidelines 2012 
In de ‘UNHCR Guidelines over de criteria en normen die van toepassing zijn op de 
detentie van asielzoekers’ (hierna: Guidelines) uit 1999 en 2012 geeft UNHCR speci-
fieke criteria voor de detentie van asielzoekers.6 De Guidelines zijn in 1995 opge-
steld, in 1999 herzien en nogmaals aangepast in 2012. De toename van het aantal 
asielzoekers in detentie vormde de aanleiding voor de meest recente wijziging. In 
deze paragraaf bespreken we deze meest recente versie.  
Algemene eisen 
Volgens de Guidelines dient detentie van asielzoekers te worden vermeden waar 
mogelijk: ‘the detention of asylum-seekers should be a measure of last resort’.7 Op 
grond van Guideline no. 4.3 dient altijd een overweging plaats te vinden over de toe-
passing van een alternatief middel.  
In Guideline 4.2 staat dat bewaring enkel is toegestaan als het noodzakelijk, pro-
portioneel en redelijk is in het licht van alle omstandigheden. Daarnaast dient inbe-
waringstelling volgens een wettelijke procedure te verlopen. In Guideline 4.1 is op-
genomen dat detentie alleen toepassing kan vinden voor een rechtmatig doeleinde, 
want ‘without such a purpose, detention will be considered arbitrary’. Daarnaast ver-
eist Guideline 6 dat de maximale duur van detentie in nationale wetgeving moet 
worden vastgesteld. Het onnodig lang voortduren van detentie maakt deze arbi-
trair.  
De Guidelines gaan specifiek in op detentie van asielzoekers in het kader van 
uitzetting. Guideline 4.1 formuleert als algemene regel dat het onrechtmatig is om 
een asielzoeker tijdens de asielprocedure in bewaring te stellen ‘op grond van een 
terugkeerprocedure’. De Guideline stelt dat de asielzoeker tijdens de asielprocedure 
niet ‘beschikbaar’ is om te worden uitgezet totdat een definitief besluit over de aan-
vraag genomen is. Een uitzondering hierop is het geval waarin het vermoeden be-
staat dat de asielzoeker de aanvraag slechts indient met het doel de uitzetting te 
frustreren of te voorkomen.8  
                                                                    
6  Revised Guidelines on Applicable Criteria and Standards relating to the Detention of Asylum-
Seekers, 1999; Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to the Detention 
of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, 2012. 
7  UNHCR Guidelines 1999 en 2012.  
8  Met andere woorden: het indienen van een ‘clearly abusive claim’.  
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Gronden voor detentie 
Guideline 4.1 noemt drie doeleinden die detentie in een individuele zaak noodzake-
lijk kunnen maken, namelijk ‘openbare orde’, ‘volksgezondheid’ en ‘nationale veilig-
heid’. Bewaring is noodzakelijk in het kader van de volksgezondheid, indien het 
noodzakelijk is gezondheidschecks uit te voeren. De noodzaak van bewaring op 
grond van de nationale veiligheid ligt bij de betreffende staat. De genomen maat-
regelen moeten echter wel voldoen aan de eisen van de Guidelines.9 Onder de doel-
stelling ‘openbare orde’ vallen vier specifieke gronden: 
 
1. To prevent absconding and/or in cases of likelihood of non-cooperation 
Dit onttrekkingsgevaar dient te blijken uit het gedrag en het verleden van de vreem-
deling. Clearly abusive claims kunnen ook gelden als indicator van onttrekkingsge-
vaar. Er dienen in dat geval zorgvuldige procedures te zijn om te voorkomen dat 
bona fide asielzoekers op deze grond worden vastgezet. Detentie moet noodzake-
lijk zijn en proportioneel in de individuele zaak.  
 
2. in connection with accelerated procedures for manifestly unfounded or clearly abu-
sive claims 
Deze grond dient wettelijk geregeld te zijn en bij toepassing dient een proportiona-
liteitstoets plaats te vinden.  
 
3. for initial identity and/or security verification  
Deze grond staat minimale periodes in detentie toe in het geval de identiteit van de 
vreemdeling onduidelijk is of bestreden wordt. Detentie is enkel rechtmatig zolang 
‘reasonable efforts are being made to establish identity (…) and with strict time limits’. 
Daarbij moeten staten er rekening mee houden, dat veel vreemdelingen redelijke 
gronden hebben om zonder identiteitspapieren te reizen.  
  
4. to record, within the context of a preliminary interview, the elements on which the 
application for international protection is based, which could not be obtained in the 
absence of detention. 
‘This exception to the general principle cannot be used to justify detention for the entire sta-
tus determination procedure, or for an unlimited period of time. This would involve obtaining 
essential facts from the asylum-seeker as to why asylum is being sought but would not ordi-
narily extend to a determination of the full merits of the claim. This exception to the general 
principle – that detention of asylum-seekers is a measure of last resort – cannot be used to 
justify detention for the entire status determination procedure, or for an unlimited period of 
time.’  
                                                                    
9  UNHCR Guidelines 2012, par. 4.1.3.  
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Alternatieven voor detentie 
In de Guidelines van 2012 is veel aandacht besteed aan alternatieven voor detentie. 
Enkele voorbeelden van die maatregelen zijn: een meldplicht, vrijheid op borgtocht 
en een aangewezen verblijfplaats.10 Volgens Guideline 4.3 is de overweging van al-
ternatieven onderdeel van de algehele beoordeling van de noodzakelijkheid, rede-
lijkheid en proportionaliteit van detentie. Deze overweging brengt met zich mee dat 
bewaring het laatste middel is om in te zetten, het ultimum remedium. Staten dienen 
daarom in het geval van inbewaringstelling aan te tonen dat er geen minder ingrij-
pende maatregelen voorhanden zijn om hetzelfde resultaat te bereiken. Dit bete-
kent dat in elke individuele zaak de beschikbaarheid, effectiviteit en geschiktheid 
van alternatieven onderzocht dient te worden. Alternatieven voor bewaring mogen 
niet slechts op papier bestaan, maar moeten daadwerkelijk in de praktijk beschik-
baar zijn.  
2.2 Raad van Europa 
Het Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrij-
heden (hierna: EVRM) van de Raad voor Europa bevat in artikel 5 een beschermings-
grond voor het recht op vrijheid en veiligheid. Onder f geeft de bepaling twee be-
perkingsclausules van omstandigheden waaronder een vreemdeling in bewaring 
kan worden geplaatst. Het Comité van Ministers van de Raad van Europa heeft in 
2003 een gezaghebbende aanbeveling gedaan over de detentie van asielzoekers. 
Beide worden in deze paragraaf besproken. 
2.2.1 Artikel 5 EVRM 
Op grond van artikel 1 EVRM is het verdrag van toepassing op elk individu die zich 
binnen de jurisdictie van een deelnemende staat bevindt. Artikel 5 EVRM lid 1 aan-
hef en onder f EVRM luidt als volgt:  
1. Een ieder heeft recht op vrijheid en veiligheid van zijn persoon. Niemand mag zijn vrijheid 
worden ontnomen, behalve in de navolgende gevallen en overeenkomstig een wettelijk voor-
geschreven procedure: 
f. in het geval van rechtmatige arrestatie of detentie van een persoon teneinde hem te 
beletten op onrechtmatige wijze het land binnen te komen, of van een persoon waar-
tegen een uitwijzings- of uitleveringsprocedure hangende is. 
 
Artikel 5 EVRM bevat een limitatieve lijst van uitzonderingen op het verbod van vrij-
heidsontneming. Een vrijheidsontneming die niet onder een van de categorieën 
                                                                    
10  UNHCR Guidelines 2012, bijlage A.  
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valt, is in strijd met het verdrag.11 Volgens het EHRM is slechts ruimte voor een re-
strictieve interpretatie van de uitzonderingen op het recht op vrijheid.12 Artikel 5 
EVRM lid 1 vereist dat vrijheidsontneming een basis heeft in het nationale recht.13 
Om arbitraire detentie te voorkomen moet deze wetgeving voldoende nauwkeurig 
en duidelijk zijn.14 Het EHRM concludeerde in Chahal dat ‘any deprivation of liberty 
should be in keeping with the purpose of article 5, namely to protect the individual from 
arbitrariness’.15  
Detentie moet nauw verband houden met het beoogde doel: het voorkomen 
dat iemand op onrechtmatige wijze het land binnenkomt of het uitleveren of uitzet-
ten van een vreemdeling. Daarnaast moet de detentiemaatregel uitgevoerd worden 
in ‘goed vertrouwen’. Er mag geen sprake zijn van misbruik van bevoegdheid aan de 
zijde van de staat.16  
De plaats en de omstandigheden van detentie moeten in verhouding staan tot 
de grond van vrijheidsontneming.17 In het kader van bewaring van asielzoekers mag 
dus geen sprake zijn van detentie met een punitief oogmerk.18 Dit heeft wat weg 
van een proportionaliteitstoets, maar wordt door het EHRM niet als zodanig aange-
merkt. Deze benadering heeft in de literatuur veel kritiek opgeroepen.19 Het EHRM 
toetst noodzakelijkheid en proportionaliteit overigens wel indien nationale wetge-
ving dat vereist.20  
De duur van detentie mag ten slotte niet onredelijk zijn en moet in verhouding 
staan tot het doel van detentie.  
Artikel 5 EVRM lid 1 onder f, eerste volzin 
De eerste vorm van vreemdelingenbewaring die in artikel 5 lid 1 EVRM is toegestaan 
is detentie ter verhindering van illegale binnenkomst. Een belangrijke vraag in het 
kader van het onderzoek is hierbij: geldt dit enkel voor vreemdelingen die aan de 
grens worden staande gehouden, of ook voor vreemdelingen die reeds op het 
grondgebied van een staat verblijven en vervolgens asiel aanvragen? 
                                                                    
11  EHRM 29 januari 2008, 13229/03, Saadi t. Verenigd Koninkrijk, ECLI:NL:XX:2008:BC6246. 
12  Zie o.a. EHRM 24 oktober 1979, 6301/73, Winterwerp t. Nederland; EHRM 16 mei 2002, 39474/ 
98, par. 74, D.G. t. Ierland; EHRM 27 september 1990, 12535/86, par. 24, Wassink t. Nederland; 
EHRM 6 april 2000, 26772/95, par. 170 Labita t. Italië. 
13  EHRM 25 juni 1996, 19776/92, par. 50, Amuur t. Frankrijk.  
14  Cornelisse 2010, p. 283; Rainey, Wicks & Ovey 2014, p. 218; EHRM 29 januari 2008, 13229/03, 
Saadi t. Verenigd Koninkrijk, ECLI:NL:XX:2008:BC6246; EHRM 24 oktober 1979, 6301/73, Win-
terwerp t. Nederland. 
15  EHRM 15 november 1996, 22414/93, par. 118, Chahal t. Verenigd Koninkrijk.  
16  Zie bijvoorbeeld EHRM 5 februari 2002, 51564/99, par. 41, Čonka t. België. 
17  Zie EHRM 28 mei 1985, 8225/78, par. 44, Ashingdane t. Verenigd Koninkrijk; EHRM 30 juli 1998, 
25357/94, par. 46, Aerts t. België; en EHRM 15 november 1996, 76/1995/582/668, par. 31, 
Bizzotto t. Griekenland.  
18  Met andere woorden, het gaat om administratieve detentie, niet om een punitieve sanctie.  
19  Zie bijvoorbeeld Cornelisse 2010, Wilsher 2015, Moreno-Lax 2011 en Costello 2015a.  
20  Costello 2015b, p. 8.  
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In het arrest Saadi deed het EHRM uitspraak over een zaak van een asielzoeker, 
die vrijwel direct na aankomst op het vliegveld een asielverzoek indiende.21 Er was 
geen plaats in een detentiecentrum en dus kreeg hij ‘temporary admission’ tot het 
Verenigd Koninkrijk. Na vier dagen werd hij alsnog in bewaring gesteld, met als doel 
om snel op het asielverzoek te kunnen beslissen.22 Het EHRM oordeelde dat dit niet 
in strijd is met artikel 5 lid 1 onder f EVRM: 
‘(…) until a State has “authorised” entry to the country, any entry is “unauthorised” (…)’. 
 
Volgens het EHRM kan een staat een asielzoeker in detentie plaatsen, zolang de 
staat nog geen toegang aan deze persoon heeft verschaft.23 Met andere woorden, 
elke binnenkomst is onrechtmatig totdat de staat anders beslist en bij een derge-
lijke binnenkomst mag bewaring worden toegepast.24 Detentie ‘ter verhindering 
van illegale binnenkomst’ dient in deze visie procedureel ingevuld te worden en niet 
materieel.25  
 Zes van de zeventien rechters waren het niet eens met deze redenering. In dis-
senting opinions stelden zij, dat ten onrechte geen onderscheid wordt gemaakt tus-
sen asielzoekers (met rechtmatig verblijf) en migranten zonder rechtmatig ver-
blijf.26 Zij menen dat asielzoekers rechtmatig verblijf genieten, totdat negatief op 
het asielverzoek is beslist. Het verblijf van de vreemdeling kan dan dus niet onrecht-
matig zijn. Het UNHCR was een zelfde mening toegedaan.27 De formulering van de 
uitspraak suggereert, dat het EHRM toestaat dat asielzoekers op dezelfde manier 
worden behandeld als ‘gewone’ migranten. Het Vluchtelingenverdrag eist echter 
                                                                    
21  EHRM 29 januari 2008, 13229/03, Saadi t. Verenigd Koninkrijk, ECLI:NL:XX:2008:BC6246.  
22  Hij werd vastgezet in Oakington Reception Centre, een centrum dat bedoeld is voor asielzoe-
kers van wie een snelle afhandeling van hun asielverzoeken mogelijk is. Een snelle afhande-
ling ziet op afhandeling van het asielverzoek binnen zeven dagen. 
23  EHRM 29 januari 2008, 13229/03, Saadi t. Verenigd Koninkrijk, ECLI:NL:XX:2008:BC6246. 
24  Costello 2015a, p. 151.  
25  Het maakt niet uit of een vreemdeling volledige medewerking verleent of dat hij aantoonbaar 
de regels probeert te omzeilen. 
26  De dissenters stelden tevens dat een bewaringsmaatregel enkel opgelegd mag worden, wan-
neer dat noodzakelijk is gezien de individuele omstandigheden van het geval. In de visie van 
het EHRM lijkt het doel van de detentie enkel te bestaan uit administratieve overwegingen, 
namelijk de snelle afhandeling van het asielverzoek en verzekering van aanwezigheid tijdens 
verhoren. Zie O’Nions 2008 met betrekking tot administratieve redenen voor detentie van 
asielzoekers. In zijn noot bij het arrest wijst Woltjer erop dat de rechters in hun dissenting 
opinions aansluiten bij artikel 9 IVBPR, de UNHCR Guidelines en de Aanbeveling (2003)5 van 
het Comité van Ministers. (A. Woltjer, annotatie bij: EHRM 29 januari 2008, 13229/03, EHRC 
2008/50 (Saadi t. Verenigd Koninkrijk), zie punt 8.) In deze interpretatie van het EVRM biedt 
artikel 5 EVRM volgens hem nu minder bescherming dan bepalingen over detentie in andere 
mensenrechtenverdragen. 
27  EHRM 29 januari 2008, 13229/03, Saadi t. Verenigd Koninkrijk, ECLI:NL:XX:2008:BC6246. 
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dat asielzoekers worden behandeld als vluchtelingen in de zin van het verdrag. Tot-
dat is besloten op het asielverzoek, dienen zij te worden behandeld als rechtmatig 
verblijvende vreemdelingen op grond van artikel 31 Vluchtelingenverdrag.  
 
In de zaak Suso Musa geeft het EHRM een precisering van zijn oordeel in Saadi:28 
‘97. The Court considers that the applicant’s argument to the effect that Saadi should not be 
interpreted as meaning that all member States may lawfully detain immigrants pending their 
asylum claim, irrespective of national law, is not devoid of merit. Indeed, where a State which 
has gone beyond its obligations in creating further rights or a more favourable position (…) 
enacts legislation (…) explicitly authorising the entry or stay of immigrants pending an asylum 
application, an ensuing detention for the purpose of preventing an unauthorised entry may 
raise an issue as to the lawfulness of detention under Article 5 § 1 (f). Indeed, in such circum-
stances it would be hard to consider the measure as being closely connected to the purpose 
of the detention and to regard the situation as being in accordance with domestic law. In fact, 
it would be arbitrary and thus run counter to the purpose of Article 5 § 1 (f) of the Convention 
to interpret clear and precise domestic law provisions in a manner contrary to their meaning 
(…). The Court notes that in Saadi the national law (albeit allowing temporary admission) did 
not provide for the applicant to be granted formal authorisation to stay or to enter the terri-
tory, and therefore no such issue arose. (…) 
98. (…) However, it may well be that what was intended was for the provision to reflect inter-
national standards to the effect that an asylum seeker may not be expelled pending an asy-
lum claim (…), without necessarily requiring that an individual be granted formal authorisa-
tion to stay or to enter the territory. The fact that the provision, while establishing the condi-
tions to be met by the asylum seeker, does not provide for any formal authorisation proce-
dure or for the issuance of any relevant documentation (as per Article 9 of the Immigration 
Act) lends support to this interpretation.’ 
 
In Saadi oordeelde het EHRM dat het zijn van asielzoeker niet als vanzelf leidt tot 
autorisatie van de binnenkomst. In Suso Musa oordeelt het EHRM dat een dergelijke 
autorisatie wel kan volgen uit het nationale recht.  
Het EHRM maakt hier twee belangrijke onderscheiden. Allereerst noemt het 
twee gevallen, waarin bewaring van asielzoekers in strijd kan zijn met artikel 5 
EVRM: 1) bij autorisatie van de binnenkomst, en 2) bij autorisatie van het verblijf.  
Ten tweede maakt het EHRM onderscheid tussen regelgeving die het verblijf 
van de vreemdeling expliciet autoriseert, en tussen een beperkter recht niet te wor-
den uitgezet.29 Dit laatste zou dan gebaseerd zijn op internationale afspraken. In 
het eerste geval, dus als de asielzoeker rechtmatig verblijf geniet, is detentie in strijd 
met artikel 5 eerste lid onder f, eerste zinsdeel EVRM. In het tweede geval is detentie 
niet in strijd met deze bepaling.  
                                                                    
28  EHRM 23 juli 2013, 42337/12, Suso Musa t. Malta, ECLI:CE:ECHR:2013:0723JUD004233712, 
EHRC 2013/221 m.nt. Den Heijer. 
29  Voor een uitgebreide beschouwing, zie de noot van Cornelisse bij de uitspraak K: HvJEU 14 
september 2017, C-18/16, K., ECLI:EU:C:2017:680, EHRC 2017/200 m.nt. Den Heijer & Krom-
mendijk, JV 2017/229 m.nt. Cornelisse. 
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De zaak Saadi is een voorbeeld van het tweede geval.30 Ook in Suso Musa komt 
het EHRM tot deze conclusie. De regelgeving in Malta zou onvoldoende duidelijk 
zijn om van een formeel verblijfsrecht te spreken. Een aanwijzing hiervoor is dat 
geen sprake is van een formele procedure van autorisatie of van de uitgifte van een 
verblijfsdocument.  
Uit artikel 8 Vw volgt expliciet dat asielzoekers in Nederland rechtmatig verblijf 
hebben. Dit volgt zelfs expliciet uit artikel 59b Vw, welke spreekt over ‘de vreemde-
ling die rechtmatig verblijf heeft’. Asielzoekers in Nederland ontvangen een zoge-
naamd ‘W-document’ om hun status te bevestigen. Het lijkt dus vrij helder dat in de 
Nederlandse situatie sprake is van het eerste in Suso Musa onderscheiden geval. De-
tentie van asielzoekers is daarmee niet in lijn met artikel 5 lid 1 onder f, eerste zins-
deel EVRM.31  
Artikel 5 EVRM lid 1 onder f, tweede volzin 
Artikel 5 lid 1 onder f EVRM biedt nog een uitzondering op het verbod van vrijheids-
ontneming, namelijk voor bewaring van een persoon tegen wie een uitwijzings- of 
uitleveringsprocedure hangende is.  
In Chahal oordeelde het EHRM dat het voornaamste vereiste bij deze vorm van 
detentie is dat een uitzettingsprocedure ‘hangende’ is.32 Hiervan is sprake zolang 
een uitzettingsprocedure loopt en er voldoende voortvarendheid wordt betracht 
door de autoriteiten.33 In latere arresten voegde het Hof daar nog het vereiste van 
‘redelijk zicht op uitzetting’ aan toe.34 Wanneer blijkt dat iemand niet uitgezet kan 
worden, bijvoorbeeld door afwezigheid van documenten, is uitzettingsdetentie niet 
rechtmatig op grond van artikel 5 lid 1 onder f EVRM.35  
Asielzoekers kunnen enkel in uitzettingsdetentie worden geplaatst, indien de 
terugkeerprocedure reeds hangende is op het moment van de asielaanvraag. Dit 
volgt uit de uitspraak Nabil.36 Een uitzettingsprocedure is ‘hangende’ wanneer 
sprake is van een eerder genomen terugkeerbesluit. Uit de zaak M.A. blijkt dat een 
                                                                    
30  Het Hof komt in enkele andere zaken tot een vergelijkbare conclusie, zie onder meer de vol-
gende zaak: EHRM 5 juli 2016, nr. 9912/15, O.M. t. Hongarije, ECLI:CE:ECHR:2016:0705 
JUD000991215, EHRC 2016/229, m.nt. Den Heijer. 
31  Voor een reactie van de IND op deze stelling, zie de discussie in paragraaf 6.1.2.  
32  EHRM 15 november 1996, 22414/93, par. 118, Chahal t. Verenigd Koninkrijk. 
33  Ibid., par. 113.  
34  Zie bijvoorbeeld EHRM 25 januari 2005, 60538/00, par. 61-68, Singh t. Tjechië.  
35  In Chahal oordeelde het Hof tevens dat noodzakelijkheid geen vereiste is. In het arrest Yoh-
Ekale Mwanje volgde hierop een kleine bijstelling, met het oordeel dat detentie onrechtmatig 
is, indien hetzelfde doel bereikt kan worden met minder ingrijpende maatregelen. Met an-
dere woorden, alternatieven van detentie moeten worden afgewogen. De bijstelling komt in 
deze zaak met name tot uitdrukking, doordat het Hof de gronden van detentie meer op indi-
vidueel niveau lijkt af te wegen (EHRM 20 december 2011, 10486/10, Yoh-Ekale Mwanje t. Bel-
gië). 
36  EHRM 22 september 2015, 62116/12, Nabil e.a. t. Hongarije.  
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vreemdelingen van wie een asielverzoek loopt, niet in uitzettingsdetentie kan wor-
den geplaatst.37  
Vergelijking met VN-recht 
Het beschermingsniveau omtrent de bewaring van asielzoekers geboden in het 
EVRM verschilt van dat in het VN-acquis. Waar bewaring op VN-niveau ‘noodzake-
lijk’ moet zijn en enkel gebruikt als ‘ultimum remedium’, daar gelden deze eisen in 
het EVRM niet. Het EVRM biedt echter minder ruimte wat betreft beperkingsclau-
sules. Het VN-recht staat bewaring van asielzoekers toe in het geval van onttrek-
king, bij misbruik van asiel, voor het verkrijgen van informatie voor de asielproce-
dure en met het oog op het vaststellen van de identiteit. Het EVRM heeft een alge-
mene clausule over de bewaring van asielzoekers, maar staat het niet toe een 
vreemdeling te detineren, indien een land hem in het kader van de asielprocedure 
rechtmatig verblijf geeft op het grondgebied.  
2.2.2 Aanbeveling Comité van Ministers van de Raad van Europa 
In 2003 heeft het Comité van Ministers een aanbeveling over detentie van asielzoe-
kers gepubliceerd. Het Comité van Ministers is een van de statutaire organen van de 
Raad van Europa. De verdragsluitende staten moeten rekening houden met de aan-
bevelingen van het Comité van Ministers, maar de aanbevelingen zijn niet bindend. 
In de aanbeveling worden de verdragsluitende staten geadviseerd om de richtlijnen 
van Excom no. 44 toe te passen als het gaat om het detineren van asielzoekers, zoals 
besproken in paragraaf 2.1.2 van dit rapport.38 Daarnaast worden de regeringen van 
de verdragsluitende staten aangespoord om eerst alternatieve middelen in overwe-
ging te nemen voor overgegaan wordt tot het detineren van asielzoekers.39 Verder 
wordt benadrukt dat detentie tijdelijk, niet-arbitrair en voor een zo kort mogelijke 
duur moet zijn. Daarbij worden nagenoeg dezelfde gronden voor detentie genoemd 
als opgenomen in de UNHCR Guidelines en Excom no. 44.40  
2.3 EU 
De gronden in artikel 59b Vw vormen een transpositie van gronden in artikel 8 van 
Richtlijn 2013/33/EU van het Europees Parlement en de Raad van 26 juni 2013 (hier-
                                                                    
37  EHRM 23 juli 2013, 41872/10, MA t. Cyprus. Zie ook EHRM 11 september 2009, 53541/07, S.D 
t. Griekenland; en EHRM 7 september 2011, 2237/08, R.U. t. Griekenland. 
38  Aanbeveling Comité van Ministers (2003)5, aanhef.  
39  Aanbeveling Comité van Ministers (2003)5, nr. 6. 
40  Aanbeveling Comité van Ministers (2003)5, nr. 3. 
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na: de Opvangrichtlijn). De Opvangrichtlijn maakt onderdeel uit van het Gemeen-
schappelijk Europees Asiel Systeem (hierna: GEAS).41 De Opvangrichtlijn geeft nor-
men voor de opvang van verzoekers om internationale bescherming.42 In deze pa-
ragraaf gaan wij met name in op artikel 8, lid 3 van de Opvangrichtlijn. We beginnen 
met een korte beschouwing van artikel 6 van het Handvest. 
2.3.1 Handvest 
Het Handvest van de grondrechten van de Europese Unie is een in 2000 tot stand 
gekomen regeling, die krachtens artikel 51 lid 1 van het Handvest juncto artikel 6 lid 
1 VEU bindend is voor de Europese instellingen en de EU-lidstaten in de uitvoering 
van secundair EU-recht.43 Artikel 6 Handvest luidt als volgt:  
Eenieder heeft recht op vrijheid en veiligheid van zijn persoon. 
 
Volgens artikel 52, derde lid, van het Handvest zijn de rechten opgenomen in het 
Handvest qua inhoud en reikwijdte in ieder geval gelijk aan de vergelijkbare rechten 
opgenomen in het EVRM. Uit de toelichting bij het Handvest blijkt dat artikel 6 
Handvest dezelfde inhoud en reikwijdte heeft als artikel 5 EVRM.  
In artikel 52, eerste lid, Handvest is een algemene beperkingsclausule opgeno-
men op rechten en vrijheden uit het Handvest. Beperkingen op grond van deze clau-
sule mogen niet verder reiken dan die van artikel 5 EVRM. Beperkingen moet tevens 
bij wet zijn voorzien. Verder zijn beperkingen enkel toegestaan, indien zij noodza-
kelijk zijn en ‘aan door de Unie erkende doelstelling van algemeen belang beantwoor-
den of aan de eisen van de bescherming van de rechten en vrijheden van anderen.’  
Beperking dient ten slotte te geschieden met inachtneming van het evenredig-
heidsbeginsel. Dit is een algemeen rechtsbeginsel van de Europese Unie. Het even-
redigheidsbeginsel ziet op de uitoefening van de bevoegdheden van de EU en staat 
in artikel 5 VEU. Het beginsel vereist dat de uitoefening van een bevoegdheid (bij-
voorbeeld het opleggen van een detentiemaatregel) 1) rechtmatig is, 2) noodzake-
lijk, en 3) proportioneel. De vraag bij noodzakelijkheid is: kan hetzelfde doel worden 
bereikt met minder verstrekkende middelen? De proportionaliteitstoets bewaakt 
dat het voorgestelde middel niet onevenredig bezwarend is, gezien de individuele 
omstandigheden van de vreemdeling.  
                                                                    
41  Het uiteindelijke doel van dit systeem is te komen tot een uniforme asielprocedure en een 
uniforme beschermingsstatus binnen Europa, maar zover is het nog niet. De eerste aanzetten 
tot het systeem werden gegeven in 1999. 
42  De richtlijn is van toepassing op alle onderdanen van derde landen en staatlozen die een ver-
zoek doen om internationale bescherming op het grondgebied, inclusief aan de grens (artikel 
3 Opvangrichtlijn) en geeft in de artikelen 8 tot en met 11 richtlijnen voor de bewaring van 
deze verzoekers. 
43  Het Handvest is geen verdrag, maar heeft, sinds het verdrag van Lissabon in 2009 werking 
kreeg, via artikel 6 lid 1 VEU wel dezelfde juridische waarde als een verdrag. 
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Het EHRM toetst de noodzakelijkheid en proportionaliteit van een maatregel 
enkel, voor zover de lidstaten een dergelijke toets voorschrijven. Het evenredig-
heidsbeginsel van de EU biedt deze bescherming wel en gaat dus verder.  
2.3.2 Opvangrichtlijn 
Artikel 8 Opvangrichtlijn 
Artikel 8 van de Opvangrichtlijn luidt als volgt: 
1. De lidstaten houden een persoon niet in bewaring om de enkele reden dat hij een verzoeker 
is overeenkomstig Richtlijn 2013/32/EU van het Europees Parlement en de Raad van 26 juni 
2013 betreffende gemeenschappelijke procedures voor de toekenning of intrekking van in-
ternationale bescherming. 
2. In de gevallen waarin zulks nodig blijkt en op grond van een individuele beoordeling van 
elk geval, mogen de lidstaten een verzoeker in bewaring houden wanneer andere, minder 
dwingende maatregelen niet effectief kunnen worden toegepast. 
3. Een verzoeker mag alleen in bewaring worden gehouden: 
a) om zijn identiteit of nationaliteit vast te stellen of na te gaan; [art. 59b lid 1 onder a Vw] 
b) om de gegevens te verkrijgen die ten grondslag liggen aan het verzoek om internatio-
nale bescherming en die niet zouden kunnen worden verkregen als de betrokkene niet 
in bewaring zou worden gehouden, met name in geval van risico op onderduiken van 
de verzoeker; [art. 59b lid 1 onder b Vw] 
c) om in het kader van een procedure een beslissing te nemen over het recht van de ver-
zoeker om het grondgebied te betreden; [art. 6 Vw] 
d) indien hij ter voorbereiding van de terugkeer en/of ter uitvoering van het verwijderings-
proces in bewaring wordt gehouden in het kader van een terugkeerprocedure uit 
hoofde van Richtlijn 2008/115/EG van het Europees Parlement en de Raad van 16 de-
cember 2008 over gemeenschappelijke normen en procedures in de lidstaten voor de 
terugkeer van onderdanen van derde landen die illegaal op hun grondgebied verblijven, 
en de betrokken lidstaat op basis van objectieve criteria kan aantonen dat de betrok-
kene reeds de mogelijkheid van toegang tot de asielprocedure heeft gehad en er rede-
lijke gronden zijn om aan te nemen dat de betrokkene het verzoek om internationale 
bescherming louter indient om de uitvoering van het terugkeerbesluit uit te stellen of 
te verijdelen; [art. 59b lid 1 onder c Vw] 
e) wanneer de bescherming van de nationale veiligheid of de openbare orde dat vereisen; 
[art 59b lid 1 onder d Vw] 
f) in overeenstemming met artikel 27 van Verordening (EU) nr. 604/2013 van het Euro-
pees Parlement en de Raad van 26 juni 2013 tot vaststelling van de criteria en instru-
menten om te bepalen welke lidstaat verantwoordelijk is voor de behandeling van een 
verzoek om internationale bescherming dat door een onderdaan van een derde land of 
een staatloze bij een van de lidstaten wordt ingediend. [art. 59a Vw] 
De redenen voor bewaring worden vastgelegd in het nationale recht. 
4. De lidstaten zorgen ervoor dat in het nationale recht regels worden vastgesteld over alter-
natieven voor bewaring, zoals het zich regelmatig melden bij de overheid, het stellen van een 
borgsom of een verplichting om op een bepaalde plaats te blijven. 
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Uit lid 2 volgt dat toepassing van vreemdelingenbewaring gebonden is aan een 
noodzakelijkheidstoets en een proportionaliteitstoets en enkel mag geschieden op 
grond van een individuele beoordeling van elk geval. De noodzakelijkheidstoets is 
niet vereist in artikel 5 EVRM. Uit lid 4 volgt het vereiste dat staten een wettelijke 
regeling treffen voor alternatieven voor bewaring.  
a-grond 
Het doel van bewaring onder de a-grond is het vaststellen van de identiteit of natio-
naliteit van de vreemdeling. Hieruit volgt dat de grond toepassing kan vinden in de 
situatie dat de identiteit of nationaliteit van de asielzoeker onduidelijk is.  
De Europese Commissie geeft in zijn toelichting op de Opvangrichtlijn geen na-
dere toelichting op de gronden van bewaring, maar stelt wel dat de bewaringsgron-
den zijn gebaseerd op de aanbevelingen van het Comité van Ministers van de Raad 
van Europa (behandeld in paragraaf 2.2.2) en de UNHCR Richtlijnen uit 1999 (be-
handeld in paragraaf 2.1.3).44 Het Hof van Justitie neemt bij de uitleg van de gron-
den tevens de versie van de UNHCR Richtlijnen uit 2012 mee.45 Aanvullende voor-
waarden die uit de UNHCR Guidelines volgen zijn dat bewaring onder de a-grond 
enkel kan geschieden voor minimale periodes en enkel zolang een administratieve 
instantie actief onderzoek doet naar de betwijfelde identiteit of nationaliteit van de 
asielzoeker.  
b-grond 
Het doel van bewaring onder de b-grond is het verkrijgen van gegevens die ten 
grondslag liggen aan het verzoek om internationale bescherming (eerste zinsnede). 
Bewaring mag met dit doel worden toegepast in de situatie, dat de gegevens niet 
zouden kunnen worden verkregen als de betrokkene niet in bewaring zou worden 
gehouden (tweede zinsnede), met name in geval van risico op onderduiken van de 
asielzoekers (derde zinsnede). De derde zinsnede geeft invulling aan de tweede zin-
snede.46  
De b-grond combineert twee gronden van bewaring uit de UNHCR Guidelines 
van 2012, namelijk de eerste (die ziet op onttrekkingsgevaar) en de vierde (die ziet 
op gegevens vereist voor de beslissing).47 Onttrekkingsgevaar kan op grond van de 
                                                                    
44  Explanatory Memorandum to the Proposal for a Directive of the European Parliament and of 
the Council laying down minimum standards for the reception of asylum seekers (COM(2008) 
815 final. 
45  HvJEU 15 februari 2016, C-601/15 PPU – N, J.N., ECLI:EU:C:2016:84, JV 2016/90 m.nt. Corne-
lisse, EHRC 2016/5, m.nt. Den Heijer & Krommendijk. 
46  De vraag is wel wat het praktische verschil is tussen beide zinsneden. Kennelijk zijn er situa-
ties denkbaar waarin gegevens niet zouden kunnen worden verkregen zonder bewaring, zon-
der dat sprake is van onttrekkingsgevaar. Wij kunnen een dergelijke situatie niet bedenken. 
Wellicht is de bedoeling van deze dus ietwat omslachtige en vage zinsconstructie om ruimte 
in te bouwen. 
47  Overigens kwam de grond onttrekkingsgevaar nog niet voor in de UNHCR Guidelines van 
1999, de versie waarop de Opvangrichtlijn zich baseert. 
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Guidelines van 2012 blijken uit het gedrag en het verleden van de vreemdeling. Mis-
bruik van de asielprocedure kan ook gelden als indicator van onttrekkingsgevaar. 
Wel dienen er in dat geval zorgvuldige procedures te zijn om te voorkomen dat bona 
fide asielzoekers op deze grond worden vastgezet.  
De UNHCR Guidelines verbinden een duidelijke termijn aan het gebruik van het 
eerste deel van de b-grond. De grond kan niet gebruikt worden voor de gehele asiel-
procedure, maar ziet enkel op een eerste gehoor. Nu de Commissie geen eigen com-
mentaar geeft op de b-grond, is de vraag of deze termijn ook dient te gelden bij de 
Opvangrichtlijn. In dat geval zou bewaring een maximale termijn hebben van de tijd 
die nodig is om een eerste gehoor te plannen en te houden, dus niet meer dan tien 
dagen.  
Dat de Opvangrichtlijn zwijgt over een expliciete termijn en ook niet noemt dat 
bewaring enkel is toegestaan voor een eerste gehoor, kan ook zo worden uitgelegd 
dat bewaring onder de b-grond niet enkel is toegestaan voor een eerste gehoor, 
maar voor zolang het noodzakelijk is gegevens te verkrijgen. Grammaticaal is dit 
logischer. Daarbij combineert de b-grond twee gronden uit de UNHCR Guidelines. 
Bij de eerste element stelt de UNHCR Guidelines wel een termijn, maar bij het 
tweede element niet.48  
De vraag is vervolgens hoe lang de noodzaak gegevens te verzamelen blijft 
doorlopen. Blijft deze noodzaak (in de Nederlandse systematiek) bestaan tot en 
met het tweede gehoor? Blijft de noodzaak bestaan zolang nog de mogelijkheid be-
staat dat nader onderzoek vereist is? En betekent dit dan, dat deze noodzaak kan 
blijven bestaan tot een beslissing is genomen op het asielverzoek? Uit de Opvang-
richtlijn volgt geen verduidelijking over de precieze inhoud van ‘gegevens te verkrij-
gen die ten grondslag liggen aan het verzoek om internationale bescherming’, dus 
een dergelijke uitleg is niet uitgesloten. De Opvangrichtlijn geeft echter wel een – 
weliswaar niet precieze, maar wel strenge – beperking aan de termijn van bewaring. 
Overweging 15 van de Opvangrichtlijn en artikel 9 lid 1 Opvangrichtlijn (behandeld 
in de volgende paragraaf) eisen namelijk, dat bewaring slechts mag geschieden 
voor een ‘zo kort mogelijke periode’.  
Zo bezien lijkt bewaring tot het moment van het besluit op het asielverzoek niet 
in tegenspraak met artikel 8 lid 3 onder b Opvangrichtlijn, zolang deze procedure zo 
spoedig mogelijk verloopt en zolang noodzaak blijft bestaan gegevens te verzame-
len. Voortduring van bewaring om administratieve redenen valt hier niet onder.  
d-grond 
De d-grond stond niet in het aanvankelijke voorstel van de Europese Commissie, 
maar werd op het laatste moment ingevoegd naar aanleiding van de uitspraak 
Arslan van het Hof van Justitie.49 In deze zaak lag de prejudiciële vraag voor, of de 
                                                                    
48  In de b-grond lijkt de nadruk overigens wel op het eerste element te liggen, aangezien ont-
trekkingsgevaar een weliswaar voorname, maar niet exclusieve grond vormt voor de nood-
zaak gegevens in bewaring te verkrijgen. 
49  HvJEU 30 mei 2013, C-534/11, Arslan, ECLI:EU:C:2013:343. 
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Terugkeerrichtlijn van toepassing kan zijn op asielzoekers en of in dat geval bewa-
ring van een vreemdeling in uitzettingsdetentie moet worden opgeheven bij een 
asielverzoek. Het Hof van Justitie formuleerde daarop in overweging 57 het crite-
rium wat nu de d-grond vormt.  
 De formulering van de d-grond is overigens erg opmerkelijk. Het gaat over een 
asielverzoek dat ‘louter’ ziet op uitstel of verijdeling van terugkeer. ‘Louter’ is een 
zeer sterke term, die strikt grammaticaal genomen uitsluit dat de vreemdeling ook 
maar een klein beetje ‘oprechtheid’ in zijn asielaanvraag legt. Zoiets valt eigenlijk 
nauwelijks vast te stellen.  
e-grond 
De e-grond staat bewaring toe in geval van bedreiging van de openbare orde of na-
tionale veiligheid. Het Hof van Justitie stelt in de zaak J.N. dat beide begrippen strikt 
geïnterpreteerd moeten worden en op een zelfde wijze als in andere richtlijnen.50 
Het Hof zegt in overweging 65 het volgende over de openbare orde:  
‘Zo heeft het Hof geoordeeld dat het begrip ‘openbare orde’, naast de verstoring van de 
maatschappelijke orde die bij elke wetsovertreding plaatsvindt, in elk geval veronderstelt dat 
sprake is van een werkelijke, actuele en voldoende ernstige bedreiging, die een fundamenteel 
belang van de samenleving aantast.’ 
 
In de daaropvolgende overweging gaat het Hof in op het begrip nationale veiligheid:  
‘Ten aanzien van het begrip „nationale veiligheid’ blijkt uit de rechtspraak van het Hof dat dit 
zowel de interne als de externe veiligheid van een lidstaat dekt en dat bijgevolg de aantasting 
van het functioneren van instellingen en essentiële openbare diensten, alsook het overleven 
van de bevolking, het risico van een ernstige verstoring van de externe betrekkingen of van 
de vreedzame co-existentie van de volkeren, evenals de aantasting van militaire belangen, 
de openbare veiligheid in gevaar kunnen brengen.’ 
De uitspraken J.N. en K.  
In de uitspraken J.N. en K. uit 2015 en 2017 heeft het Hof van Justitie belangrijke 
uitspraken gedaan over de verenigbaarheid van de gronden a, b en e uit artikel 8 lid 
3 van de Opvangrichtlijn met artikel 6 van het Handvest en daarmee met artikel 5 
EVRM.51 Het centrale probleem in beide uitspraken is als volgt. Artikel 5 lid 1 onder 
f EVRM staat bewaring toe van vreemdelingen in twee gevallen: 1) in het geval van 
rechtmatige arrestatie of detentie van een persoon teneinde hem te beletten op on-
rechtmatige wijze het land binnen te komen, of 2) van een persoon waartegen een 
uitwijzings- of uitleveringsprocedure hangende is. Uit de jurisprudentie van het 
                                                                    
50  HvJEU 15 februari 2016, C-601/15 PPU – N, J.N., ECLI:EU:C:2016:84, JV 2016/90 m.nt. Corne-
lisse, EHRC 2016/5, m.nt. Den Heijer & Krommendijk. 
51  HvJEU 15 februari 2016, C-601/15 PPU – N, J.N., ECLI:EU:C:2016:84, JV 2016/90 m.nt. Corne-
lisse, EHRC 2016/5, m.nt. Den Heijer & Krommendijk ; HvJEU 14 september 2017, C-18/16, K., 
ECLI:EU:C:2017:680, EHRC 2017/200 m.nt. Den Heijer & Krommendijk, JV 2017/229 m.nt. 
Cornelisse. 
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EHRM blijkt dat een asielzoeker onder de eerste volzin in bewaring mag worden ge-
plaatst indien hij geen rechtmatig verblijf heeft, maar niet indien hij op grond van 
zijn asielverzoek wel rechtmatig verblijf heeft. Artikel 5 EVRM beschermt het recht 
op vrijheid en veiligheid en geeft een uitputtende beperkingsclausule op dit recht.  
Artikel 8 van de Opvangrichtlijn biedt gronden waarop lidstaten een asielzoeker 
die rechtmatig verblijf heeft in bewaring kunnen plaatsen. Detentie van asielzoe-
kers die rechtmatig verblijf hebben op een grondgebied wordt niet genoemd in ar-
tikel 5 EVRM. Artikel 8 Opvangrichtlijn en artikel 5 EVRM lijken dus strijdig. In de 
zaak J.N. behandelt het Hof een prejudiciële vraag die ziet op de e-grond (overeen-
komstig met artikel 59b lid 1 onder d Vw). In de zaak K. behandelt het Hof een pre-
judiciële vraag die ziet op de a- en b-grond.  
J.N. 
In zijn uitspraak J.N. benadrukt het Hof allereerst dat de Unie geen partij is bij het 
EVRM, waardoor geldigheid van artikel 8 lid 3 onder e Opvangrichtlijn door het Hof 
enkel getoetst kan worden aan het Handvest.52 Uit de beperkingssystematiek be-
schreven in artikel 52 lid 1 van het Handvest volgt dat een beperking van een recht 
wettelijk en evenredig moet zijn. In de overwegingen 51 tot 67 beargumenteert het 
Hof vervolgens dat de e-grond niet in strijd is met de beperkingssystematiek. Het 
concludeert in overweging 70 dat de EU-wetgever er met de e-grond in is geslaagd 
een ‘juist evenwicht’ te vinden tussen de belangen van de samenleving en die van de 
asielzoeker.  
Vervolgens gaat het Hof in op de terugkeerbeslissing die reeds tegen de asiel-
zoeker in kwestie was uitgevaardigd. Volgens het Hof staat deze niet in de weg aan 
bewaring, aangezien het Hof stelt dat deze werd opgeschort tijdens de asielproce-
dure. In de Nederlandse praktijk was het daarvoor nog gebruikelijk dat een terug-
keerbesluit wordt opgeheven bij een asielaanvraag. Daarbij verwijst het Hof ook 
naar de zaak El Dridi en overweegt het dat opheffing van bewaring in strijd zou zijn 
met het doel van de Terugkeerrichtlijn, namelijk de vaststelling van een effectief te-
rugkeerbeleid.53  
Het Hof gaat ten slotte in op de verhouding met artikel 5 EVRM. Het overweegt 
dat het EHRM in Nabil reeds heeft duidelijk gemaakt dat detentie van asielzoekers, 
tegen wie eerder reeds een terugkeerbesluit was genomen, niet in strijd is met arti-
kel 5 lid 1 onder f, tweede volzin EVRM. Aangezien in de zaak J.N. reeds een terug-
keerbesluit was genomen, acht het Hof artikel 8 lid 3 onder e Opvangrichtlijn niet in 
strijd met artikel 5 EVRM.  
                                                                    
52  HvJEU 15 februari 2016, C-601/15 PPU – N, J.N., ECLI:EU:C:2016:84, JV 2016/90 m.nt. Corne-
lisse, EHRC 2016/5, m.nt. Den Heijer & Krommendijk, Overweging 45-48.  
53  HvJEU 28 april 2011, C-61/11 PPU, El Dridi, ECLI:EU:C:2011:268. 
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K. 
De zaak K. verschilt in een belangrijk aspect van de zaak J.N.: in de zaak K. was geen 
sprake van een terugkeerbesluit.54 Anders dan dat is de aanpak van het Hof exact 
dezelfde. Het oordeelt dat de Unie geen partij is bij het EVRM en analyseert op een 
zelfde wijze dat de zaak K. niet in strijd is met de beperkingssystematiek van het 
Handvest. Het concludeert hierop in overweging 49 wederom dat sprake is van een 
‘juist evenwicht’.  
Het Hof besteedt tenslotte nog drie overwegingen aan de verhouding tot het 
EVRM. Het stelt allereerst dat de zaak niet valt onder de tweede volzin van artikel 5 
lid 1 onder f EVRM, aangezien geen terugkeerbesluit genomen is. De eerste volzin 
zou ook niet aan bewaring in de weg staan, aangezien uit de zaak Saadi blijkt dat 
bewaring van asielzoekers toegestaan is, zolang de bewaringsmaatregel gegrond is 
in de wet en zolang de beslissing niet arbitrair is.  
Analyse 
Verschillende commentatoren vonden dat het Hof zich in de zaak J.N. makkelijk van 
de zaak had afgemaakt.55 Het leek immers het terugkeerbesluit aan te grijpen als 
uitweg uit de strijd tussen artikel 5 EVRM en artikel 8 Opvangrichtlijn. Voor deze 
juristen bleef de vraag open staan: wat als er geen terugkeerbesluit is? In de zaak K. 
blijkt het Hof weinig moeite te hebben met deze vraag. Het haalt Saadi aan en stelt 
dat hieruit volgt dat bewaring van asielzoekers niet is uitgesloten. Het gaat hiermee 
voorbij aan de zaak Suso Musa, waaruit volgt dat indien een asielzoeker van de over-
heid rechtmatig verblijf krijgt toegekend, bewaring onder artikel 5, lid 1 onder f, eer-
ste volzin EVRM niet is toegestaan.56  
De uitspraak K. is juridisch dus twijfelachtig. Het lijkt vooral een pragmatische 
beslissing van het Hof. Had het juridisch zuiver gehandeld, dan had het een uit-
spraak moeten doen die een einde maakt aan detentie van asielzoekers die recht-
matig verblijf hebben. De vraag is echter of de schrijvers van het EVRM werkelijk 
hebben bedoeld, om detentie van deze groep in zijn geheel uit te sluiten. Wellicht is 
het mede om deze reden, dat het Hof in J.N. en K. verwijst naar de UNHCR Guideli-
nes en de Aanbevelingen van het Comité van Ministers van de Raad van Europa. 
Strikt juridisch hangt de uitleg van artikel 5 EVRM hier niet van af. De boodschap 
lijkt: detentie van asielzoekers is breed geaccepteerd, zelfs bij het UNHCR. In dat 
geval kan het EVRM er niet aan in de weg staan.  
De belangrijkste passage uit beide uitspraken is zo bezien overweging 70 uit J.N. 
en overweging 49 uit de uitspraak K.: ‘de EU-wetgever heeft met artikel 8 Opvang-
richtlijn een juist evenwicht gevonden tussen de belangen van de vreemdeling en die 
                                                                    
54  HvJEU 14 september 2017, C-18/16, K., ECLI:EU:C:2017:680, EHRC 2017/200 m.nt. Den Heijer 
& Krommendijk, JV 2017/229 m.nt. Cornelisse. 
55  HvJEU 15 februari 2016, C-601/15 PPU – N, J.N., ECLI:EU:C:2016:84, JV 2016/90 m.nt. Corne-
lisse, EHRC 2016/5, m.nt. Den Heijer & Krommendijk.  
56  EHRM 23 juli 2013, 42337/12, Suso Musa t. Malta, ECLI:CE:ECHR:2013:0723JUD004233712, 
EHRC 2013/221 m.nt. Den Heijer. 
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van de samenleving’. In beide uitspraken behandelt het Hof de implicaties van artikel 
5 EVRM slechts zijdelings, en gezien de hoeveelheid commentatoren die wel pro-
blemen zagen tussen beide bepalingen, is de argumentatie van het Hof minimaal te 
noemen. Omdat het EVRM afwijkt van de UNHCR Guidelines en de Aanbevelingen 
van het Comité van Ministers van de Raad van Europa, stelt het Hof zijn eigen be-
perkingssystematiek centraal. Het komt tot de conclusie dat sprake is van een ‘juist 
evenwicht’ en daarmee geeft – onder voorwaarden – zijn goedkeuring aan detentie 
van asielzoekers. Het kan vervolgens de bespreking van de implicaties van het 
EVRM kort afdoen, omdat die analyse niet dragend is voor het oordeel van het Hof.  
De vraag die nu nog open staat is: hoe denkt het EHRM hierover? Het EHRM kan 
zijn eigen jurisprudentie niet zo makkelijk passeren als het Hof van Justitie en het is 
dus interessant om te bezien hoe het oordeelt over de detentie van asielzoekers vol-
gens artikel 8 Opvangrichtlijn.  
Artikel 9 Opvangrichtlijn 
Lid 1, 2 en 3 van artikel 9 Opvangrichtlijn luiden als volgt: 
1. Een verzoeker wordt slechts in bewaring gehouden voor een zo kort mogelijke termijn en 
slechts zo lang de in artikel 8, lid 3, genoemde redenen van toepassing zijn. Administratieve 
procedures die verband houden met de in artikel 8, lid 3, genoemde redenen voor bewaring, 
worden met de nodige zorgvuldigheid uitgevoerd. Vertraging in de administratieve proce-
dure die niet aan de verzoeker kan worden toegeschreven, is geen reden om de bewaring te 
laten voortduren. 
2. Bewaring wordt schriftelijk bevolen door rechterlijke of administratieve instanties. In het 
bevel tot bewaring worden de feitelijke en juridische gronden vermeld waarop het gebaseerd 
is. 
3. Wanneer de bewaring wordt bevolen door een administratieve instantie, zorgen de lidsta-
ten er ambtshalve of op verzoek van de verzoeker voor dat de rechtmatigheid van de bewa-
ring door de rechter met spoed wordt getoetst. Indien de rechtmatigheid van de bewaring 
ambtshalve wordt getoetst, wordt het besluit daartoe zo spoedig mogelijk bij aanvang van 
de bewaring genomen. Indien de verzoeker om toetsing verzoekt, wordt het besluit tot toet-
sing van de rechtmatigheid zo spoedig mogelijk na de aanvang van de betrokken procedures 
genomen. (…). 
 
Lid 1 geeft geen precieze termijn voor bewaring, maar noemt wel dat deze ‘zo kort 
mogelijk’ moet zijn. Uit de laatste volzin van lid 1 lijkt te volgen dat een capaciteits-
gebrek of overwegingen van planning geen reden zijn om de bewaring te laten 
voortduren. Overweging 16 van de Opvangrichtlijn zegt daarbij het volgende over 
de tijd benodigd voor bewaring: 
16. Wat betreft administratieve procedures in verband met de redenen van bewaring, vereist 
het begrip ‘met de nodige zorgvuldigheid’ ten minste dat de lidstaten concrete en wezenlijke 
maatregelen nemen om ervoor te zorgen dat de tijd die nodig is om de redenen van bewaring 
te verifiëren zo kort mogelijk is, en dat er een daadwerkelijk vooruitzicht is dat deze verificatie 
binnen de korst mogelijke tijd met resultaat kan worden uitgevoerd. De bewaring mag niet 
langer duren dan redelijkerwijs nodig is om de betrokken procedures te voltooien. 
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Uit lid 2 volgt dat het bevel tot bewaring de feitelijke en juridische gronden vermeldt 
waarop het gebaseerd is. In de zaak Mahdi deed het Hof van Justitie uitspraak over 
een identieke bepaling in de Terugkeerrichtlijn en oordeelde in overweging 45 als 
volgt:57  
‘Uit de rechtspraak van het Hof volgt dat deze verplichting tot mededeling van voornoemde 
redenen vereist is, zowel om de betrokken derdelander de mogelijkheid te bieden zijn rech-
ten onder zo goed mogelijke omstandigheden te verdedigen en met volledige kennis van za-
ken te beslissen of hij er baat bij heeft zich tot de bevoegde rechter te wenden, als om deze 
laatste ten volle in staat te stellen om de controle van de rechtmatigheid van de betrokken 
handeling uit te oefenen (…).’  
 
Het bevel dient dus alle feiten en gronden te bevatten die van invloed zijn geweest 
op de inbewaringstelling.  
Uit lid 3 volgt dat rechterlijke toetsing zo spoedig mogelijk na aanvang van de 
betrokken procedures plaats vindt en dat administratieve instanties er desnoods 
ambtshalve voor moeten zorgen dat het besluit bij de rechter wordt voorgelegd. Uit 
de uitspraak Mahdi volgt dat deze rechter de bewaringsmaatregel niet terughou-
dend dient te toetsen:58  
‘64. (…) bij de controle die moet worden verricht door de rechterlijke autoriteit waarbij een 
verzoek tot verlenging van de bewaring van een derdelander is ingediend, die autoriteit per 
geval ten gronde moet kunnen beslissen over de verlenging van de bewaring van de betrok-
ken derdelander, over de mogelijkheid de bewaring te vervangen door een minder dwin-
gende maatregel of over de invrijheidstelling van de betrokkene, en dat deze autoriteit aldus 
bevoegd is om zich te baseren op de feiten en de bewijzen die zijn aangevoerd door de admi-
nistratieve autoriteit die haar heeft genomen en op de feiten, bewijzen en opmerkingen die 
haar eventueel tijdens deze procedure ter kennis zijn gebracht.’ 
Artikel 21 Opvangrichtlijn 
Artikel 21 Opvangrichtlijn geeft een algemene bepaling over de behandeling van 
kwetsbare personen: 
De lidstaten houden in hun nationale recht tot uitvoering van deze richtlijn rekening met de 
specifieke situatie van kwetsbare personen zoals minderjarigen, niet-begeleide minderjari-
gen, personen met een handicap, ouderen, zwangere vrouwen, alleenstaande ouders met 
minderjarige kinderen, slachtoffers van mensenhandel, personen met ernstige ziekten, per-
sonen met mentale stoornissen en personen die folteringen hebben ondergaan, zijn ver-
kracht of aan andere ernstige vormen van psychologisch, fysiek of seksueel geweld zijn bloot-
gesteld, zoals slachtoffers van vrouwelijke genitale verminking. 
2.3.3 Terugkeerrichtlijn 
Richtlijn 2008/115/EG van 16 december 2008 geeft gemeenschappelijke normen en 
procedures voor de terugkeer van onderdanen van derde landen die illegaal op het 
grondgebied van EU-lidstaten verblijven. In beginsel is de Terugkeerrichtlijn niet 
                                                                    
57  HvJEU 5 juni 2014, C-146/14 PPU, Mahdi, ECLI:EU:C:2014:1320. 
58  Ibid. 
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van toepassing op asielzoekers. Verschillende bepalingen in de richtlijn zijn echter 
gelijkluidend aan bepalingen in de Opvangrichtlijn en jurisprudentie over een van 
beide bepalingen, kan ook implicaties hebben voor de andere bepaling. Artikel 15 
Terugkeerrichtlijn luidt als volgt: 
1. Tenzij in een bepaald geval andere afdoende maar minder dwingende maatregelen doel-
treffend kunnen worden toegepast, kunnen de lidstaten de onderdaan van een derde land 
jegens wie een terugkeerprocedure loopt alleen in bewaring houden om zijn terugkeer voor 
te bereiden en/of om de verwijderingsprocedure uit te voeren, met name indien: 
a) er risico op onderduiken bestaat, of 
b) de betrokken onderdaan van een derde land de voorbereiding van de terugkeer of de 
verwijderingsprocedure ontwijkt of belemmert. 
De bewaring is zo kort mogelijk en duurt niet langer dan de voortvarend uitgevoerde voorbe-
reiding van de verwijdering. 
 
In de uitspraak El Dridi legt het Hof van Justitie uit in welke gevallen lidstaten dienen 
te kiezen voor een minder dwingende maatregel:59 
‘37. Uit artikel 7, leden 3 en 4, van voornoemde richtlijn volgt dat slechts in bijzondere om-
standigheden, zoals wanneer er een risico bestaat op onderduiken, de lidstaten, enerzijds, 
aan de adressant van het terugkeerbesluit de verplichting kunnen opleggen om zich regel-
matig te melden bij de autoriteiten, een voldoende financiële zekerheid te stellen, documen-
ten voor te leggen of op een bepaalde plaats te verblijven, dan wel, anderzijds, een termijn 
voor vrijwillig vertrek kunnen vaststellen die korter is dan zeven dagen, en zelfs ervan kunnen 
afzien een dergelijke termijn toe te kennen. (…) 
39. Dienaangaande vloeit uit punt 16 van de considerans van die richtlijn, alsmede uit de tekst 
van artikel 15, lid 1, ervan, voort dat de lidstaten de verwijdering dienen uit te voeren met de 
minst dwingende maatregelen. Enkel in het geval waarin de tenuitvoerlegging van het terug-
keerbesluit – door middel van verwijdering – in gevaar dreigt te komen door het gedrag van 
de betrokkene, hetgeen per geval moet worden beoordeeld, kunnen de lidstaten laatstge-
noemde zijn vrijheid ontnemen door hem in bewaring te stellen.’ 
 
Bewaring komt pas in zicht in de aanwezigheid van onttrekkingsgevaar, maar ook 
dan dienen overheden eerst te kiezen voor een alternatief voor bewaring, zo blijkt 
uit overweging 37. Enkel indien uit het gedrag van de vreemdeling blijkt dat een der-
gelijk alternatief niet zal werken, wordt bewaring een optie.  
Deze uitspraak op basis van de Terugkeerrichtlijn geldt ook voor detentie van 
asielzoekers. Het Hof van Justitie behandelt hier namelijk hoe het bestaan van ont-
trekkingsgevaar zich verhoudt tot de toepassing van een lichter middel. Het con-
cept onttrekkingsgevaar in de Opvangrichtlijn is gebaseerd op dat in de Terugkeer-
richtlijn.  
                                                                    
59  HvJEU 28 april 2011, C-61/11 PPU, El Dridi, ECLI:EU:C:2011:268. 
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2.4 Conclusie 
Artikel 59b Vw betreft een omzetting naar het Nederlandse recht van artikel 8 Op-
vangrichtlijn. Dit artikel is gebaseerd op Conclusie No. 44 van de Executive Commit-
tee en op de UNHCR Guidelines. Deze bepalingen hebben dus invloed op de uitleg 
van artikel 8 Opvangrichtlijn. Artikel 8 Opvangrichtlijn lijkt in strijd met artikel 5 
EVRM, in gevallen waarin staten rechtmatig verblijf toekennen aan de asielzoeker 
en op het moment van het asielverzoek geen terugkeerprocedure hangende was. 
Het Hof van Justitie oordeelde in de uitspraken J.N. en K. echter, dat van strijd geen 
sprake is.60 Bij detentie van asielzoekers dient sprake te zijn van noodzakelijkheid, 
proportionaliteit en dient een individuele beoordeling te worden gemaakt. Detentie 
om onttrekkingsgevaar is pas mogelijk, indien een lichter middel niet doelmatig is.  
 
 
                                                                    
60  HvJEU 15 februari 2016, C-601/15 PPU – N, J.N., ECLI:EU:C:2016:84, JV 2016/90 m.nt. Corne-
lisse, EHRC 2016/5, m.nt. Den Heijer & Krommendijk. 
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3. Nationaal recht 
De Nederlandse wetgever nam vier gronden van artikel 8 Opvangrichtlijn over in 
artikel 59b Vw en staat bewaring van asielzoekers daarmee in de volgende gevallen 
toe: voor de vaststelling van identiteit of nationaliteit, voor het verkrijgen van gege-
vens noodzakelijk voor de asielprocedure, met name indien daarbij sprake is van 
onttrekkingsgevaar, als de vreemdeling in uitzettingsdetentie asiel aanvraagt en in 
het belang van de nationale veiligheid of openbare orde.  
Deze gronden zijn verder uitgewerkt in het Vreemdelingenbesluit en de Vreem-
delingencirculaire. Inbewaringstelling kan enkel geschieden na een gehoor. Daarbij 
mag een advocaat aanwezig zijn. De ambtenaar belast met het gehoor dient de 
vreemdeling te vragen naar persoonlijke omstandigheden en dient te motiveren 
waarom deze niet aan bewaring in de weg staan. De ambtenaar dient te kiezen voor 
een lichter middel, indien dit mogelijk is.  
De termijn voor bewaring onder artikel 59b lid 1 onder a, b en c Vw is in beginsel 
zes weken, terwijl de d-grond een termijn van zes maanden heeft met een optie tot 
verlenging. Bij inbewaringstelling van minderjarigen gelden aanvullende voorwaar-
den. De rechter moet een maatregel van bewaring vol toetsen. 
In het komende hoofdstuk gaan we nader in op de hiervoor besproken aspecten 
van artikel 59b Vw en de bijbehorende regelgeving.  
3.1 Wettelijk kader vreemdelingenbewaring 
Artikel 59b Vw maakt onderdeel uit van de Vreemdelingenwet 2000. Deze geeft 
voor de verschillende stadia van de migratie van de vreemdeling verschillende rege-
lingen van vreemdelingenbewaring. Allereerst is er de grensdetentie op grond van 
artikel 6 lid 3 Vw. Het gaat hier om vreemdelingen die nog niet op Nederland grond-
gebied verblijven: 
3. De vreemdeling wiens aanvraag overeenkomstig artikel 3, derde lid, wordt behandeld in de 
grensprocedure, kan eveneens worden verplicht zich op te houden in een door de ambtenaar 
belast met grensbewaking aangewezen ruimte of plaats, die kan worden beveiligd tegen on-
geoorloofd vertrek. 
 
Bewaring van vreemdelingen op Nederlands grondgebied geschiedt krachtens de 
bepalingen artikel 59 Vw en volgend. Artikel 59 Vw staat bewaring toe met het oog 
op uitzetting. Vreemdelingen zonder rechtmatig verblijf vallen onder lid 1 onder a. 
Vreemdelingen met rechtmatig verblijf, niet zijnde vreemdelingen als bedoeld in ar-
tikel 59a Vw of 59b Vw, vallen onder sub b. Het eerste lid luidt als volgt: 
1. Indien het belang van de openbare orde of de nationale veiligheid zulks vordert kan, met 
het oog op de uitzetting, door Onze Minister in bewaring worden gesteld de vreemdeling die:  
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a.  geen rechtmatig verblijf heeft;  
b.  die rechtmatig verblijf heeft op grond van artikel 8, onder f, g en h, niet zijnde een 
vreemdeling als bedoeld in artikel 59a of 59b. 
 
Vreemdelingen op wie de Dublinverordening van toepassing is vallen onder artikel 
59a Vw: 
1. Onze Minister kan vreemdelingen op wie de Dublinverordening van toepassing is, met 
het oog op de overdracht aan een verantwoordelijke lidstaat in bewaring stellen met in-
achtneming van artikel 28 van de Dublinverordening. 
 
Artikel 59b Vw strekt tot omzetting van artikel 8 lid 3, sub a, b, d en e van de Op-
vangrichtlijn en ziet op de bewaring van asielzoekers. De bepaling is ingevoegd in 
de Wet van 8 juli 2015 tot wijziging van de Vw 2000 en in werking getreden op 20 juli 
2015.1 Artikel 59b Vw luidt als volgt:  
1. De vreemdeling die rechtmatig verblijf heeft op grond van artikel 8, onder f, g of h, voor 
zover dit betrekking heeft op een aanvraag tot het verlenen van een verblijfsvergun-
ning als bedoeld in artikel 28, kan door Onze Minister in bewaring worden gesteld, in-
dien: 
a) bewaring noodzakelijk is met het oog op vaststelling van de identiteit of nationa-
liteit van de vreemdeling; 
b) bewaring noodzakelijk is met het oog op het verkrijgen van gegevens die nood-
zakelijk zijn voor beoordeling van een aanvraag tot het verlenen van een verblijfs-
vergunning voor bepaalde tijd als bedoeld in artikel 28, met name indien er sprake 
is van een risico op onttrekking; 
c) de vreemdeling: 
1) in bewaring werd gehouden in het kader van een terugkeerprocedure uit 
hoofde van de Terugkeerrichtlijn; 
2) reeds de mogelijkheid van toegang tot de asielprocedure heeft gehad; en 
3)  op redelijke gronden aangenomen kan worden dat hij de aanvraag louter 
heeft ingediend om de uitvoering van het terugkeerbesluit uit te stellen of 
te verijdelen; of 
d) de vreemdeling een gevaar vormt voor de nationale veiligheid of openbare orde 
als bedoeld in artikel 8, derde lid, onderdeel e, van de Opvangrichtlijn. 
2. De bewaring krachtens het eerste lid, onderdeel a, b of c, duurt niet langer dan vier 
weken, tenzij toepassing is gegeven aan artikel 39. In dat geval duurt de bewaring niet 
langer dan zes weken. 
3. De bewaring krachtens het eerste lid, onderdeel a, b of c, kan worden verlengd met ten 
hoogste drie maanden indien de vreemdeling rechtmatig verblijf heeft op grond van 
artikel 8, onder h. 
4. De bewaring krachtens het eerste lid, onderdeel d, duurt niet langer dan zes maanden. 
5. Onze Minister kan de bewaring krachtens het eerste lid, onderdeel d, met ten hoogste 
negen maanden verlengen, indien er sprake is van: 
                                                                    
1  Stb. 2015, 292; Stb. 2015, 293. 
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a) complexe feitelijke en juridische omstandigheden die betrekking hebben op de 
behandeling van de aanvraag tot het verlenen van een verblijfsvergunning voor 
bepaalde tijd als bedoeld in artikel 28; en 
b) een zwaarwegend belang van openbare orde of nationale veiligheid. 
 
Lid 1 verwijst naar artikel 8, onder f, g en h Vw en ziet daarmee op vreemdelingen 
die in afwachting zijn van een beslissing op een aanvraag tot of de verlenging of wij-
ziging van een verblijfsvergunning asiel als bedoeld in artikel 28 Vw of die in dit ka-
der in afwachting zijn van een beslissing op een beroepschrift.2 Lid 1 verbindt hier-
aan onder sub a tot d nadere voorwaarden. Deze worden besproken in de volgende 
paragrafen en zullen hierbij veelal worden aangeduid als ‘de a-grond’, ‘de b-grond’, 
en zo verder.  
3.2 Artikel 59b Vw, de d-grond 
Artikel 59b lid 1 onder d Vw is een uitwerking van artikel 8 lid 3 onder e Opvangricht-
lijn.3 In paragraaf 2.3.2 bespraken we al de uitwerking die het Hof van Justitie geeft 
aan de begrippen in deze bepaling. Volgens de Memorie van Toelichting ziet de 
term ‘openbare orde’ op  
‘die situaties waarin er nog geen sprake is van een heel concreet zicht op uitzetting, de aan-
vraag moet immers nog worden afgedaan, maar er toch, gelet op de persoon van de vreem-
deling, een zwaarwegend belang is om in bewaring te stellen. Men denke hierbij aan vreem-
delingen die criminele antecedenten hebben, vreemdelingen die een bedreiging vormen voor 
de staatsveiligheid of vreemdelingen die artikel 1F van het vluchtelingenverdrag krijgen te-
gengeworpen in hun asielprocedure.’4 
 
                                                                    
2  Artikel 8: De vreemdeling heeft in Nederland uitsluitend rechtmatig verblijf: 
(…) 
f. in afwachting van de beslissing op een aanvraag tot het verlenen van de verblijfsvergun-
ning, bedoeld in de artikelen 14 en 28, terwijl bij of krachtens deze wet dan wel op grond van 
een rechterlijke beslissing uitzetting van de aanvrager achterwege dient te blijven totdat op 
de aanvraag is beslist;  
g. in afwachting van de beslissing op een aanvraag tot het verlenen van de verblijfsvergun-
ning, bedoeld in de artikelen 20, 33 en 45a, of tot het verlengen van de geldigheidsduur van 
de verblijfsvergunning, bedoeld in de artikelen 14 en 28, of een wijziging ervan, terwijl bij of 
krachtens deze wet of op grond van een rechterlijke beslissing uitzetting van de aanvrager 
achterwege dient te blijven totdat op de aanvraag is beslist;  
h. in afwachting van de beslissing op een bezwaarschrift of een beroepschrift, terwijl bij of 
krachtens deze wet of op grond van een rechterlijke beslissing uitzetting van de aanvrager 
achterwege dient te blijven totdat op het bezwaarschrift of het beroepschrift is beslist; 
3  Zie paragraaf 2.3. 
4  Kamerstukken II, 2014/15, 34088, 3, p. 34 (MvT). 
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De Vreemdelingencirculaire geeft onder A5/6.3 de volgende redenen waaronder 
een vreemdeling onder de d-grond kan vallen: 
• de aanvraag voor een verblijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd kan mogelijk worden 
afgewezen op grond van artikel 1F van het Vluchtelingenverdrag; 
• er is sprake van een individuele aanwijzing als bedoeld in artikel 48, tweede lid, Vw, 
waaruit blijkt dat de vreemdeling dat er sprake is van een gevaar voor de nationale vei-
ligheid of de openbare orde; 
• er is sprake van een (individueel) ambtsbericht van de AIVD; of 
• de verdenking of veroordeling in verband met een misdrijf. 
3.3 Artikel 59b Vw, de c-grond 
Artikel 59b lid 1 onder c Vw is een omzetting van artikel 8 lid 3 onder d Opvangricht-
lijn, al is er wel een verschil tussen beide.5 Het eerste vereiste in de Vreemdelingen-
wet heeft het over de vreemdeling die in bewaring werd gehouden, terwijl de Op-
vangrichtlijn spreekt over ‘in bewaring wordt gehouden’. Naar de letter van de wet, 
ziet de Nederlandse regeling dus op vreemdelingen die in vreemdelingenbewaring 
zaten, van wie de bewaring werd opgeheven en die vervolgens asiel aanvragen. Uit 
de Memorie van Toelichting volgt echter dat het gaat om de voortduring van bewa-
ring, niet om hernieuwde bewaring. 6  
 De vereisten genoemd onder c zijn cumulatief van aard. Dit betekent dat de c-
grond enkel toepassing vindt indien de vreemdeling 1) in bewaring met het oog op 
uitzetting, 2) terwijl hij eerder al de kans had asiel aan te vragen 3) een asielverzoek 
indient louter om uitzetting uit te stellen of te verijdelen. Geen van deze vereisten 
mag ontbreken. In de Memorie van Toelichting staat dat het voortzetten van bewa-
ring in deze situaties noodzakelijk is voor het voeren van een effectief terugkeerbe-
leid.7 
Artikel 5.1c lid 3 Vb legt uit wanneer sprake is van een asielaanvraag die enkel is 
bedoeld om uitzetting uit te stellen of te verijdelen:  
3. Bij de beoordeling of sprake is van een aanvraag die louter is ingediend teneinde de uitvoe-
ring van het terugkeerbesluit uit te stellen of te verijdelen als bedoeld artikel 59b, eerste lid, 
onderdeel c, ten derde, van de Wet worden alle omstandigheden van het geval betrokken, 
waaronder met name:  
a.  of de vreemdeling eerder een aanvraag tot het verlenen van een verblijfsvergunning als 
bedoeld in artikel 28 van de Wet heeft gedaan;  
b.  de termijn waarbinnen de vreemdeling zijn aanvraag tot het verlenen van een verblijfs-
vergunning als bedoeld in artikel 28 van de Wet kenbaar heeft gemaakt in het licht van 
zijn verklaringen hieromtrent;  
c.  de omstandigheden waaronder de vreemdeling is aangetroffen dan wel zijn aanvraag 
kenbaar heeft gemaakt;  
                                                                    
5  Zie paragraaf 2.3. 
6  Kamerstukken II, 2014/15, 34088, 3, p. 34 (MvT). 
7  Ibid. 
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d.  of de vreemdeling in het Schengeninformatiesysteem ter zake van een inreisverbod 
gesignaleerd staat;  
e.  de gestelde nationaliteit in het licht van de toepassing van artikel 30b, eerste lid, onder 
b van de Wet,  
f.  de onderbouwing van de aanvraag. 
 
De Notitie van Toelichting vermeldt dat voor deze gronden aansluiting is gezocht 
bij artikel 3.1 lid 4 Vb.8 
3.4 Artikel 59b Vw, de a- en b-grond 
Wat betreft de uitwerking in het Vreemdelingenbesluit en de verhouding tot hoger 
recht vertonen de a- en b-gronden overeenkomsten.9 Om deze reden behandelen 
wij in deze paragraaf beide gronden gezamenlijk.  
3.4.1 a-grond 
De in de aanhef van artikel 59b Vw bedoelde asielzoeker kan onder de a-grond in 
bewaring worden gesteld, ‘indien bewaring noodzakelijk is met het oog op vaststel-
ling van de identiteit of nationaliteit van de vreemdeling’.  
Uit de Memorie van Toelichting blijkt dat het bij bewaring die noodzakelijk is 
met het oog op vaststelling van de identiteit kan gaan om leeftijdsonderzoek of taal-
onderzoek.10 Ook dient sprake te zijn van omstandigheden die de inbewaring-
stelling rechtvaardigen. ‘Het gaat daarbij in ieder geval om situaties waarin er sprake 
is van gerede twijfel over de identiteit, waarbij er een risico op onttrekking is wanneer 
het onderzoek niet in een gesloten procedure wordt afgerond.’ De gronden van ont-
trekkingsgevaar in artikel 5.1b lid 3 en 4 Vb geven invulling aan dit risico.11  
Bewaring op grond van de a-grond moet dus voldoen aan twee voorwaarden. 
Allereerst dient sprake te zijn van ‘gerede twijfel over de nationaliteit of identiteit’. 
Daarnaast dient sprake te zijn van gronden die leiden tot de conclusie dat sprake is 
van een risico op onttrekking. ‘Alleen in die gevallen is immers een duidelijk belang bij 
het vaststellen van de identiteit in bewaring’, aldus de Staatssecretaris van Justitie in 
de Nota van Toelichting bij de wijziging van het Vreemdelingenbesluit van 10 juli 
2015. 12 
                                                                    
8  Stb. 2015, 294. 
9  De reden dat de a- en b-grond na de c-grond worden behandeld, is dat de a- en b-grond ge-
bruik maken van de systematiek van de c-grond. Wat betreft tekstuele opbouw was het dus 
handiger eerst de c-grond te bespreken. 
10  Kamerstukken II, 2014/15, 34088, 3, p. 33 (MvT). 
11  Op deze gronden zal nader worden ingegaan na bespreking van de b-grond van artikel 59b 
Vw. 
12  Stb. 2015, 294.  
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In de Opvangrichtlijn en de Vreemdelingenwet staat in het kader van de a-grond 
niets over onttrekkingsgevaar. Het Vreemdelingenbesluit geeft dus een aanvul-
lende voorwaarde voor toepassing van de a-grond.  
3.4.2  b-grond 
De b-grond staat bewaring toe, indien dat ‘noodzakelijk is met het oog op het ver-
krijgen van gegevens die noodzakelijk zijn voor beoordeling van een aanvraag tot 
het verlenen van een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd als bedoeld in artikel 28, 
met name indien er sprake is van een risico op onttrekking’. Artikel 5.1c lid 2 Vb geeft 
aan de b-grond de volgende uitwerking: 
1. De grond voor bewaring, bedoeld in artikel 59b, eerste lid, onderdeel b, van de Wet, is 
aanwezig, indien door middel van bewaring de gegevens die noodzakelijk zijn voor be-
oordeling van een aanvraag tot het verkrijgen van een verblijfsvergunning kunnen wor-
den verkregen, en zich ten minste twee van de gronden, bedoeld in artikel 5.1b, derde 
en vierde lid, voordoen. 
 
Het doel van de bepaling is het verkrijgen van gegevens, die noodzakelijk zijn voor 
de beoordeling van de asielaanvraag. Hierbij dient sprake te zijn van een situatie 
waarin er een risico op onttrekking van de asielzoeker bestaat. Dit risico wordt net 
als bij de a-grond geoperationaliseerd aan de hand van de gronden van artikel 5.1b, 
derde en vierde lid Vb. In de Memorie van Toelichting staat hierover het volgende: 
‘Bij inbewaringstelling op grond van artikel 59b, eerste lid, onderdeel b, kan gedacht worden 
aan de situatie waarin een uitgeprocedeerde asielzoeker of in Nederland aangetroffen ille-
gaal verblijvende vreemdeling in bewaring is gesteld met het oog op terugkeer, en in bewa-
ring een (nieuwe) asielaanvraag indient. Het is in die gevallen niet wenselijk wanneer per de-
finitie de inbewaringstelling zou moeten worden beëindigd. De vreemdeling zou zich vervol-
gens immers opnieuw kunnen onttrekken aan toezicht en het verblijf in Nederland kunnen 
voortzetten.’13 
  
Ook relevant is dat de Notitie van Toelichting bij de wijziging van het Vreemdelin-
genbesluit het volgende vermeldt: 
‘Voor bewaring op deze grond is vereist dat hierdoor gegevens kunnen worden verkregen die 
noodzakelijk zijn voor beoordeling van een aanvraag tot het verlenen van een verblijfsver-
gunning voor bepaalde tijd als bedoeld in artikel 28 van de Wet en deze gegevens niet zouden 
kunnen worden verkregen als de vreemdeling niet in bewaring zou worden gehouden. Artikel 
59b, eerste lid, onderdeel b noemt in deze context expliciet het criterium ‘risico op onttrek-
king’, zoals dit ook is opgenomen in artikel 15 van de Terugkeerrichtlijn. In de uitwerking is 
dit gelijkgesteld met de uitwerking van het risico op onttrekking als bedoeld in de Terugkeer-
richtlijn.’14 
                                                                    
13  Kamerstukken II, 2014/15, 34088, 3, p. 33 (MvT). Het is wel opmerkelijk dat bij de b-grond het 
geval wordt genoemd van een vreemdeling in bewaring die asiel aanvraagt. Dit is immers 
precies het geval waarop de c-grond ziet. De tekst van de Vreemdelingencirculaire is wat dat 
betreft helderder. 
14  Stb. 2015, 294. 
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3.4.3  Onttrekkingsgevaar & Misbruik van de asielprocedure 
Onttrekkingsgevaar 
Uit artikel 5.1c lid 1 en 2 Vb volgt dat bij toepassing van artikel 59b lid 1 onder a en b 
Vw sprake moet zijn van twee van de gronden van artikel 5.1b lid 3 en 4 Vb. Dit zijn 
respectievelijk de zware en lichte gronden voor onttrekkingsgevaar.15 De gronden 
werden aanvankelijk enkel gebruikt ter beoordeling van het risico op onttrekkings-
gevaar in het kader van bewaring met het oog op uitzetting op grond van artikel 59 
Vw.  
Artikel 5.1a Vb 
1. Een vreemdeling als bedoeld in artikel 59, eerste lid, van de Wet kan in bewaring wor-
den gesteld op grond dat het belang van de openbare orde of nationale veiligheid zulks 
vordert, indien:  
a) een risico bestaat dat de vreemdeling zich aan het toezicht zal onttrekken, of  
b) de vreemdeling de voorbereiding van het vertrek of de uitzettingsprocedure ont-
wijkt of belemmert.  
2. Een vreemdeling als bedoeld in artikel 59b, eerste lid, van de Wet kan in bewaring wor-
den gesteld omdat het belang van de openbare orde zulks vordert, indien een van de 
gronden als bedoeld in artikel 59b, eerste lid van de Wet zich voordoet. Artikel 5.1c is 
van toepassing. 
 
Artikel 5.1b Vb 
1. Aan de voorwaarden voor inbewaringstelling, bedoeld in artikel 5.1a, eerste lid, of voor 
het opleggen van een vrijheidsontnemende maatregel, bedoeld in artikel 5.1a, vierde 
lid, is slechts voldaan indien ten minste twee van de gronden, bedoeld in het derde en 
vierde lid zich voordoen.  
3. Er is sprake van een zware grond voor inbewaringstelling of voor het opleggen van een 
vrijheidsontnemende maatregel indien de vreemdeling:  
a. Nederland niet op de voorgeschreven wijze is binnengekomen, dan wel een po-
ging daartoe heeft gedaan;  
b. zich in strijd met de Vreemdelingenwetgeving gedurende enige tijd aan het toe-
zicht op vreemdelingen heeft onttrokken;  
c. eerder een visum, besluit, kennisgeving of aanzegging heeft ontvangen waaruit 
de plicht Nederland te verlaten blijkt en hij daaraan niet uit eigen beweging bin-
nen de daarin besloten of gestelde termijn gevolg heeft gegeven;  
d. niet dan wel niet voldoende meewerkt aan het vaststellen van zijn identiteit en 
nationaliteit;  
e. in verband met zijn aanvraag om toelating onjuiste of tegenstrijdige gegevens 
heeft verstrekt met betrekking tot zijn identiteit, nationaliteit of de reis naar Ne-
derland of een andere lidstaat;  
f. zich zonder noodzaak heeft ontdaan van zijn reis- of identiteitsdocumenten;  
g. in het Nederlandse rechtsverkeer gebruik heeft gemaakt van valse of vervalste 
documenten;  
                                                                    
15  Van Dokkum 2013, p. 152.  
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h. tot ongewenst vreemdeling is verklaard als bedoeld in artikel 67 van de Wet of 
tegen hem een inreisverbod is uitgevaardigd met toepassing van artikel 66a, ze-
vende lid, van de Wet;  
i. heeft te kennen gegeven dat hij geen gevolg zal geven aan zijn verplichting tot 
terugkeer of aan zijn verplichting tot vertrek naar de lidstaat die verantwoordelijk 
is voor de behandeling van zijn asielverzoek; dan wel  
j. aan de grens te kennen heeft gegeven een aanvraag tot het verlenen van een ver-
blijfsvergunning als bedoeld in artikel 28 van de Wet te willen indienen, en zijn 
aanvraag met toepassing van de grensprocedure niet in behandeling is genomen, 
niet-ontvankelijk is verklaard of is afgewezen als kennelijk ongegrond. 
4. Er is sprake van een lichte grond voor inbewaringstelling of voor het opleggen van een 
vrijheidsontnemende maatregel indien de vreemdeling:  
a. zich niet aan een of meer andere voor hem geldende verplichtingen van hoofd-
stuk 4 heeft gehouden;  
b. meerdere aanvragen tot het verlenen van een verblijfsvergunning heeft inge-
diend die niet tot verlening van een verblijfsvergunning hebben geleid;  
c. geen vaste woon- of verblijfplaats heeft;  
d. niet beschikt over voldoende middelen van bestaan;  
e. verdachte is van enig misdrijf dan wel daarvoor is veroordeeld; of  
f. arbeid heeft verricht in strijd met de Wet arbeid vreemdelingen. 
Misbruik van de asielprocedure 
Onderdeel A5/6.3 van de Vreemdelingencirculaire vermeldt het volgende: 
‘[Bij de a- en b-grond] gaat het vooral om situaties waarin een vreemdeling niet in bewaring 
kan worden gesteld op grond van artikel 59b, eerste lid, onderdeel c, Vw, maar waarbij wel 
één of meerdere omstandigheden als bedoeld in artikel 5.1c, derde lid, Vb van toepassing 
zijn. Deze situaties kunnen zich met name voordoen, indien: 
• de vreemdeling gedurende zijn strafrechtelijke detentie een aanvraag voor een ver-
blijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd heeft ingediend; 
• de vreemdeling gedurende de periode van overbrenging en ophouding als bedoeld in 
artikel 50, tweede of derde lid, Vw een verblijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd heeft 
ingediend; of 
• de vreemdeling is overgedragen aan Nederland krachtens Verordening (EU) nr. 
604/2013.’ 
 
Artikel 50 lid 2 en 3 Vw luidt als volgt: 
2. Indien de identiteit van de staande gehouden persoon niet onmiddellijk kan worden 
vastgesteld, mag hij worden overgebracht naar een plaats bestemd voor verhoor. Hij 
wordt aldaar niet langer dan gedurende zes uren opgehouden, met dien verstande, dat 
de tijd tussen middernacht en negen uur voormiddags niet wordt meegerekend. 
3. Indien de identiteit van de staande gehouden persoon onmiddellijk kan worden vast-
gesteld en indien blijkt dat deze persoon geen rechtmatig verblijf geniet, dan wel niet 
onmiddellijk blijkt dat hij rechtmatig verblijf heeft, mag hij worden overgebracht naar 
een plaats bestemd voor verhoor. Hij wordt aldaar niet langer dan gedurende zes uren 
opgehouden, met dien verstande, dat de tijd tussen middernacht en negen uur voor-
middags niet wordt meegerekend. 
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De a-grond van artikel 59b Vw ziet grammaticaal gezien op de vaststelling van de 
identiteit en nationaliteit van een vreemdeling. De b-grond ziet grammaticaal ge-
zien op vreemdelingen van wie bewaring noodzakelijk is met het oog op het verkrij-
gen van gegevens noodzakelijk voor de beoordeling van de asielaanvraag, met 
name indien er sprake is van onttrekkingsgevaar. De c-grond ziet op vreemdelingen 
in uitzettingsdetentie die een asielverzoek doen louter om de uitvoering van een te-
rugkeerbesluit te frustreren of uit te stellen (misbruik van de asielprocedure).  
Uit de tekst van de Vreemdelingencirculaire volgt dat de a- en b-grond in de Ne-
derlandse context met name gebruikt dienen te worden voor vreemdelingen die 
weliswaar niet onder artikel 59b lid 1 onder c Vw vallen, maar die wel voldoen aan 
de indicatoren van artikel 5.1c lid 3 Vb. Het gaat hier dus om vreemdelingen die niet 
in detentie zitten met het oog op uitzetting, maar waarbij indicatoren erop wijzen 
dat sprake is van een asielverzoek gericht op het uitstellen of verijdelen van de uit-
voering van een terugkeerbesluit. Dit verzoek wordt gedaan tijdens bijvoorbeeld 
een verhoor in verband met niet-rechtmatig verblijf of het vaststellen van de iden-
titeit.  
3.4.4  Analyse 
De a- en b-grond lijken een soort verkapte c-grond te worden, namelijk een c-grond 
zonder voorgaande bewaring onder artikel 59 Vw. De overheid wil de vreemdeling 
uitzetten en deze dient een asielverzoek in om hieraan te ontkomen.  
Het staat er niet letterlijk, maar dit is een wel sterke aanwijzing dat het doel van 
de bewaring onder a en b kennelijk is, om de vreemdeling uit te kunnen zetten na 
de afhandeling van het asielverzoek. Dit is immers het oogmerk van de c-grond. Het 
gaat daar letterlijk over een asielaanvraag bedoeld om uitzetting uit te stellen of te 
verijdelen. Nu de a- en b-grond vooral gebruikt dienen te worden, bij indicatoren die 
wijzen op een dergelijke asielaanvraag, is het de vraag welk doel de bewaring anders 
kan hebben, dan uitzetting na afwijzing van het asielverzoek mogelijk maken. 
Waarom zou het indienen van een asielverzoek gericht op uitstel of verijdeling van 
terugkeer anders een probleem zijn? Er staat geen straf op het indienen van een 
kansloos asielverzoek, de Staatssecretaris heeft de mogelijkheid het asielverzoek 
van de vreemdeling die niet komt opdagen bij gehoren buiten behandeling te stel-
len en de Vreemdelingencirculaire maakt ook geen melding van een ander motief. 
Het lijkt daarmee aannemelijk dat het doel van bewaring onder artikel 59b lid 1 
onder a en b Vw volgens de Staatssecretaris in ieder geval ook is om het asielverzoek 
niet in de weg te laten staan aan uitzetting. Het asielverzoek wordt geacht niet op-
recht te zijn en de overheid neemt de vreemdeling in bewaring zodat deze – na af-
ronding van een asielprocedure – nog beschikbaar is voor uitzetting.  
De vraag is of dit juridisch gezien een probleem is. Hoe verhoudt de grond ‘mis-
bruik van de asielprocedure’ en een uiteindelijk doel van uitzetting zich tot de gron-
den en doelstellingen van de a- en b-grond in wet en Opvangrichtlijn? Zijn deze ver-
enigbaar, of sluiten ze elkaar uit? We behandelen deze vragen achtereenvolgens 
voor de a-grond en de b-grond. 
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a-grond 
Wettelijk gezien staat de a-grond bewaring toe ter vaststelling van de identiteit of 
nationaliteit van de vreemdeling. Het Vreemdelingenbesluit voegt daar ‘onttrek-
kingsgevaar’ als element aan toe. De Vreemdelingencirculaire voegt daar onder 
A5/6.3 nog enkele elementen aan toe: het moment van het asielverzoek en een 
asielverzoek als bedoeld in de c-grond. Als we deze eisen op een rijtje zetten, wor-
den de eisen voor toepassing van de a-grond– in de meeste gevallen – als volgt:  
1. bewaring is noodzakelijk met het oog op vaststelling van de identiteit of natio-
naliteit van de vreemdeling; 
2. er doen zich ten minste twee van de gronden bedoeld in artikel 5.1 lid 3 en 4 Vb 
voor; 
3. de vreemdeling deed zijn asielaanvraag gedurende strafrechtelijke detentie, tij-
dens de periode van overbrenging en ophouding als bedoeld in artikel 50, 
tweede of derde lid, Vw, of na overdracht aan Nederland krachtens Verordening 
(EU) nr. 604/2013; 
4. hij heeft reeds de mogelijkheid van toegang tot de asielprocedure gehad; en 
5. op redelijke gronden kan aangenomen worden dat hij de aanvraag louter heeft 
ingediend om de uitvoering van het terugkeerbesluit uit te stellen of te verijde-
len.  
 
Hoe verhoudt dit zich tot de tekst van de wet en de Opvangrichtlijn? Juridisch lijkt 
het geen probleem als de overheid voorwaarden toevoegt, zolang deze elementen 
maar niet in de weg staan van het oorspronkelijke element en zolang deze voor-
waarden de toepassing van de a-grond niet verruimen. Immers, de mogelijkheden 
tot vrijheidsontneming worden daarmee niet verruimd en uit overweging 15 van de 
Opvangrichtlijn volgt dat de gronden in artikel 8 Opvangrichtlijn limitatief van aard 
zijn. 
Het uiteindelijke doel achter de gronden 3 tot en met 5 lijkt te zijn de uitzetting 
van de vreemdeling. Dit kan pas na afronding van de asielprocedure. De vraag is 
echter of de oorspronkelijke tekst van de a-grond hiervoor ruimte biedt. Overwe-
ging 16 van de Opvangrichtlijn stelt dat bewaring enkel mag geschieden zolang lid-
staten concrete en wezenlijke maatregelen treffen om ervoor te zorgen dat de tijd 
die nodig is om de redenen van bewaring te verifiëren zo kort mogelijk is. De gron-
den in artikel 8 Opvangrichtlijn zijn gebaseerd op de UNHCR Guidelines. De Guideli-
nes van 2012 vermelden dat bewaring enkel kan geschieden voor minimale periodes 
en zolang een redelijke inspanning wordt gedaan om de identiteit of nationaliteit 
vast te stellen. 
Artikel 8 lid 3 onder a Opvangrichtlijn kan dus enkel toepassing vinden zolang 
de identiteit of nationaliteit van de vreemdeling onzeker is en zolang de overheid 
actieve inspanningen doet ter vaststelling hiervan. Het is twijfelachtig of dit vol-
doende tijd laat voor het doorlopen van de volledige asielprocedure. Het komen tot 
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een beslissing op een asielaanvraag is immers een grotere opgave dan de vaststel-
ling van iemands identiteit of nationaliteit, zeker als hiervoor enkel minimale termij-
nen gelden.  
Het lijkt dus nogal onpraktisch om de a-grond te gebruiken om een vreemdeling 
te detineren, opdat het uitzettingsproces na afronding van de asielprocedure kan 
worden afgerond. Het is theoretisch weliswaar mogelijk dat de overheid erin slaagt 
een asielprocedure af te ronden in de minimale periode waarin actief wordt gewerkt 
aan vaststelling van de identiteit of nationaliteit, maar het lijkt waarschijnlijker dat 
de grond voor bewaring onder de a-grond vervalt voordat de asielprocedure is afge-
rond.  
 Het is de vraag hoe de overheid de a-grond toepast. Dit zal moeten blijken uit 
ons onderzoek, maar recente jurisprudentie suggereert dat de overheid de a-grond 
toepast zonder werkelijk inspanningen te doen om de identiteit of nationaliteit van 
de vreemdeling vast te stellen.  
In de uitspraak van 27 januari 2017 oordeelde de Afdeling dat de a-grond geen 
toepassing kan vinden indien de overheid in een eerder stadium reeds de identiteit 
van een vreemdeling heeft aangenomen, maar hem later in bewaring stelt enkel 
omdat hij geen identiteitspapieren heeft.16 Er werden dus asielzoekers gedetineerd 
onder de a-grond, van wie de overheid eigenlijk de identiteit en nationaliteit al wist. 
In een recente uitspraak oordeelde de rechtbank Den Haag als volgt:17  
‘2.4 Naar verweerder ter zitting heeft toegelicht, verlangt verweerder van eiser dat hij docu-
menten overlegt waaruit zijn identiteit en nationaliteit blijkt. Hoe begrijpelijk wellicht ook, 
hiermee is geen sprake van een onderzoek (door verweerder) als bedoeld in de memorie van 
toelichting op artikel 59b, eerste lid, aanhef en onder a, van de Vw 2000. 
Als desondanks moet worden aangenomen dat verweerder bezig is de identiteit van eiser 
vast te stellen of na te gaan in de zin van artikel 8, derde lid, aanhef en onder a, van de Op-
vangrichtlijn, volgt uit de feitelijke gang van zaken niet dat verweerder concrete en wezen-
lijke maatregelen neemt om ervoor te zorgen dat de tijd die nodig is om de redenen van be-
waring te verifiëren zo kort mogelijk is (punt 16 preambule Opvangrichtlijn). Eiser voert in 
zoverre terecht aan dat verweerder niet met de vereiste voortvarendheid handelt. Sinds de 
ondertekening van het asielverzoek door eiser op 4 september 2017 heeft verweerder eiser 
niet specifiek voorgehouden dat van hem wordt verwacht dat hij zijn identiteit en nationali-
teit aantoont met documenten, ook niet na de inbewaringstelling (en daar gaat het vooral 
om). Het asielverzoek van eiser staat er niet aan in de weg dat verweerder met eiser in ge-
sprek gaat over het verstrekken van documenten ter onderbouwing van zijn identiteit en na-
tionaliteit. Nu verweerder geen kenbaar eigen onderzoek heeft verricht naar eisers identiteit 
en nationaliteit en daarover ook niet met eiser in gesprek is gegaan, kan niet worden gezegd 
dat sprake is van concrete en wezenlijke inspanningen als bedoeld in punt 16 van de pream-
bule van de Opvangrichtlijn en dat de termijn van de bewaring zo kort mogelijk is, zoals arti-
kel 9, eerste lid, van deze richtlijn voorschrijft. In dit verband is vooral van belang dat verweer-
der geen concrete actie heeft ondernomen sinds eisers inbewaringstelling, terwijl niet is ge-
bleken dat dit vanwege de situatie van eiser niet (meer) mogelijk was. Om de duur van de 
                                                                    
16  ABRvS 6 april 2017, ECLI:NL:RVS:2017:973.  
17  Rb Den Haag 22 september 2017, ECLI:NL:RBDHA:2017:11652. 
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bewaring zo kort mogelijk te houden, had verweerder een dergelijk gesprek overigens ook 
voorafgaand aan eisers inbewaringstelling kunnen voeren.’ 
 
De rechtbank oordeelde dat de overheid in de onderhavige zaak geen concrete han-
delingen verrichtte om de identiteit van eiser vast te stellen. Er vonden geen ge-
sprekken plaats en er lag geen specifiek verzoek aan eiser. Dit vormt een aanwijzing 
dat het eigenlijke doel van de overheid is de vreemdeling uit te zetten na afronding 
van de asielprocedure. Wat het doel van de overheid ook moge zijn, de twee aange-
haalde zaken vormen in ieder geval een aanwijzing dat het doel waarmee de over-
heid bewaring onder de a-grond toepast, niet is om de identiteit of nationaliteit van 
de vreemdeling vast te stellen.  
Hiermee zou sprake zijn van strijd met artikel 8 lid 3 onder a van de Opvangricht-
lijn, dat de bevoegdheid tot bewaring onder a immers specifiek aan deze doelstel-
ling verbindt. Indien uit ons onderzoek blijkt dat de overheid de a-grond structureel 
toepast met een ander doel dan de vaststelling van nationaliteit of identiteit, dan 
zou hiermee tevens sprake zijn van détournement de pouvoir: het gebruiken van een 
bevoegdheid voor een ander doel dan waarvoor deze is verleend, zoals verboden in 
artikel 3:3 Awb. 
In de aangehaalde zaak werd geen hoger beroep aangetekend, dus de Afde-
ling zal zich niet kunnen uitspreken over het oordeel van de rechtbank Den Haag. 
Het zou interessant zijn als de Afdeling zich nog eens zou kunnen uitspreken over 
een vergelijkbare kwestie. 
b-grond 
Met inbegrip van de gronden van misbruik van de asielprocedure die volgen uit 
Vreemdelingencirculaire A5/6.3, gelden bij toepassing van artikel 59b lid 1 onder b 
Vw de volgende gronden: 
1. De bewaring is noodzakelijk met het oog op het verkrijgen van gegevens die 
noodzakelijk zijn voor beoordeling van een aanvraag tot het verlenen van een 
verblijfsvergunning voor bepaalde tijd als bedoeld in artikel 28, wat blijkt uit het 
feit dat:  
2. zich ten minste twee van de gronden bedoeld in artikel 5.1 lid 3 en 4 Vb voor-
doen; 
3. de vreemdeling zijn asielaanvraag deed gedurende strafrechtelijke detentie, tij-
dens de periode van overbrenging en ophouding als bedoeld in artikel 50, 
tweede of derde lid, Vw, of na overdracht aan Nederland krachtens Verordening 
(EU) nr. 604/2013; 
4. hij heeft reeds de mogelijkheid van toegang tot de asielprocedure gehad; en 
5. op redelijke gronden kan aangenomen worden dat hij de aanvraag louter heeft 
ingediend om terugkeer uit te stellen of te verijdelen. 
 
In de Nederlandse praktijk behoeft het eerste element geen motivering. Sinds de 
uitspraak van 19 oktober 2016 geldt dat met de aanwezigheid van twee van de 
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zware of lichte gronden, al is gegeven dat bewaring noodzakelijk is met het oog op 
het verkrijgen van de in de b-grond beschreven gegevens.18 De Afdeling zag zich 
gesteld voor de vraag of het vereiste, dat bewaring noodzakelijk is met het oog op 
het verkrijgen van bepaalde gegevens, motivering behoeft:  
‘2.3. Gelet op de formulering van artikel 5.1c, tweede lid, van het Vb 2000 heeft de rechtbank 
terecht geoordeeld dat bij een bewaring krachtens artikel 59b, eerste lid, aanhef en onder b, 
van de Vw 2000 moet zijn voldaan aan de twee door haar genoemde vereisten. Zij heeft ech-
ter niet onderkend dat met een voldoende deugdelijke motivering in een besluit van het be-
staan van een risico op onttrekking aan het toezicht – door middel van de in artikel 5.1b , 
derde en vierde lid, van het Vb 2000 opgenomen lichte en zware gronden – ook is gegeven 
dat een bewaring noodzakelijk is met het oog op het verkrijgen van gegevens die noodzake-
lijk zijn voor de beoordeling van een aanvraag tot het verlenen van een verblijfsvergunning 
asiel voor bepaalde tijd, omdat anders die gegevens niet zouden kunnen worden verkregen. 
De Afdeling verwijst hiervoor naar de onder 2.2 aangehaalde toelichting bij artikel 5.1c, 
tweede lid, van het Vb 2000.19 In die toelichting heeft de wetgever voor het bestaan van de 
noodzaak tot bewaring uitdrukkelijk gewezen op het risico op onttrekking. Een afzonderlijke 
motivering, zoals de rechtbank van de staatssecretaris verlangt, is dus niet vereist.’ 
 
Naar het oordeel van de Afdeling is het voor de overheid voldoende om te motive-
ren dat sprake is van onttrekkingsgevaar op grond van artikel 5.1b lid 3 en 4 Vb. Ze 
miskent hiermee de implicaties van de Vreemdelingencirculaire, gezien in verband 
met de uitspraak Mahdi.20 Uit de Vreemdelingencirculaire volgt, dat de b-grond met 
name dient te worden toegepast bij asielaanvragen louter bedoeld om uitzetting te 
verijdelen. Een dergelijke asielaanvraag kan gezien worden als vorm van onttrek-
kingsgevaar. Er zijn dus gronden van onttrekkingsgevaar, buiten artikel 5.1b lid 3 en 
4 Vb. Volgens de uitspraak Mahdi dienen uit het bevel tot bewaring de feitelijke en 
juridische gronden te blijken waarop het bevel is gebaseerd. De overheid zou het 
dus altijd moeten motiveren, indien het vermeende misbruik van de asielprocedure 
onderliggend is aan de bewaringsmaatregel. Het is in de meeste gevallen dus on-
voldoende om onttrekkingsgevaar enkel te motiveren met de gronden in artikel 
5.1b lid 3 en 4 Vb.  
 
We verkennen hierna of de Nederlandse interpretatie van de b-grond in lijn is met 
de Opvangrichtlijn.  
Een eerste vraag is of het in lijn is met de Opvangrichtlijn om misbruik van de 
asielprocedure als aanvullende grond te gebruiken. De b-grond staat bewaring toe 
indien dit noodzakelijk is met het oog op het verkrijgen van gegevens noodzakelijk 
voor de beslissing op asiel, met name in het geval van onttrekkingsgevaar. In de Op-
vangrichtlijn staat niet gedefinieerd wanneer sprake is van onttrekkingsgevaar. Uit 
                                                                    
18  ABRvS 19 oktober 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2852. 
19  Aangehaald in paragraaf 3.4.2. 
20  HvJEU 5 juni 2014, C-146/14 PPU, Mahdi, ECLI:EU:C:2014:1320. 
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de UNHCR Guidelines van 2012 blijkt dat misbruik van de asielprocedure een indi-
cator kan vormen voor onttrekkingsgevaar.21 In het Vreemdelingenbesluit komt 
deze indicator weliswaar niet voor, maar er lijkt dus wel ruimte te zijn om misbruik 
van de asielprocedure te zien als element waaruit onttrekkingsgevaar kan blijken.  
Is de b-grond geschikt om vreemdelingen die asiel aanvragen om uitzetting te 
verijdelen te detineren? De belangrijkste vraag is dan, kan bewaring onder de b-
grond plaatsvinden voor de duur van de gehele asielprocedure? In de versie van de 
UNHCR Guidelines van 2012 kan bewaring onder de b-grond niet voor de gehele 
duur van de asielprocedure.22 In paragraaf 2.3.2. concludeerden wij dat het welis-
waar verdedigbaar is dat deze beperking ook bij de b-grond in de Opvangrichtlijn 
geldt, maar dat een alternatieve uitleg ook mogelijk is. De Opvangrichtlijn zegt na-
melijk enkel dat de termijn ‘zo kort mogelijk’ moet zijn, maar vermeldt niet expliciet 
dat deze niet voor de gehele lengte van de asielprocedure kan gelden. Het is daarom 
verdedigbaar dat de noodzaak gegevens te kunnen verzamelen ophoudt na het 
laatste gehoor, maar het is evenzeer verdedigbaar dat er een noodzaak blijft be-
staan gegevens te kunnen verzamelen, zolang de asielprocedure nog niet is afge-
rond. Het is immers mogelijk dat een aanvullend gehoor nodig is naar aanleiding 
van een zienswijze op een voornemen. De b-grond is nogal vaag. Indien de Neder-
landse overheid de b-grond gebruikt voor de gehele duur van de asielprocedure, be-
geeft die zich zonder twijfel in grijs gebied, maar de toepassing lijkt niet noodzake-
lijk in strijd met de Opvangrichtlijn.  
Is het ten slotte problematisch als blijkt dat de overheid vreemdelingen inder-
daad detineert met als doel om ze te kunnen uitzetten na afwijzing van hun asiel-
procedure? Een dergelijk gebruik heeft de schijn van oneigenlijk gebruik van de b-
grond, die immers enkel ziet op het verkrijgen van gegevens benodigd voor de asiel-
procedure. Een alternatieve uitleg zou kunnen zijn dat het doel op de lange termijn 
weliswaar is om de vreemdeling te kunnen uitzetten, maar dat het doel op korte 
termijn enkel is om de asielprocedure af te ronden, althans, om gegevens benodigd 
voor de beslissing op asiel te vergaren. Zo bezien sluiten het doel van het verkrijgen 
van gegevens en het doel de vreemdeling te kunnen uitzetten elkaar niet noodza-
kelijk uit, maar liggen ze in elkaars verlengde. Het is dan wel essentieel dat de over-
heid zich daadwerkelijk inspant om de benodigde gegevens zo snel mogelijk te ver-
krijgen.  
Conclusie 
De Staatsecretaris past de a- en b-grond van artikel 59b Vw volgens de Vreemdelin-
gencirculaire toe op gevallen waarin een vreemdeling een asielaanvraag indient om 
uitzetting uit te stellen of verijdelen. Wij concluderen dat dit niet noodzakelijk in 
strijd is met de tekst van de Opvangrichtlijn, zolang de bijkomende doelstelling van 
                                                                    
21  Zie paragraaf 2.1.3.  
22  Zie mede de paragrafen 2.1.4 en 2.3.2.  
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de Nederlandse overheid niet in de weg staat aan de eigenlijke doelen van de a- en 
b-grond van artikel 59b Vw.  
De interpretatie die de Staatssecretaris aan de a-grond geeft lijkt hoogst pro-
blematisch. Hier geldt niet alleen dat de periode benodigd voor vaststelling van 
identiteit en nationaliteit zo kort mogelijk moet zijn, maar ook zijn er aanwijzingen 
dat de overheid niet daadwerkelijk handelingen verricht om de identiteit of natio-
naliteit van vreemdelingen onder de a-grond vast te stellen. Dit is in strijd met arti-
kel 8 van de Opvangrichtlijn en lijkt tevens een geval van détournement de pouvoir, 
aangezien de overheid de bevoegdheid voor een ander doel gebruikt, dan waarvoor 
deze gegeven is. 
De b-grond is aanmerkelijk ruimer dan de a-grond. Er valt weliswaar goed te ar-
gumenteren dat de b-grond bewaring niet toestaat voor de duur van de gehele asiel-
procedure, maar dit volgt niet expliciet uit de tekst van de Opvangrichtlijn. De 
Staatssecretaris begeeft zich dus op glad ijs met zijn interpretatie van de b-grond, 
maar zolang hij zich inspant de benodigde gegevens zo snel mogelijk te verzamelen 
en indien beschikbaarheid van de asielzoeker daarvoor noodzakelijk is, lijkt toepas-
sing van de b-grond bij gevallen van misbruik van de asielprocedure verdedigbaar, 
ook als de bewaring als aanvullend doel heeft de vreemdeling na bewaring te kun-
nen uitzetten.  
Daarbij geldt op grond van het arrest Mahdi, dat voor zover ambtenaren de a- 
of b-grond toepassen bij een vreemdeling die volgens hen een asielverzoek indient 
om uitzetting uit te stellen of te verijdelen, dat ze dit dan moeten motiveren in de 
maatregel van bewaring.23  
3.5 Lichter middel 
Wie in bewaring wordt gesteld, wordt volledig in zijn vrijheid beperkt. Zowel op 
grond van het internationale recht als het nationale recht, moet in bewaringstelling 
daarom aan strenge eisen voldoen. Die eisen hangen allemaal samen met wat in het 
Unierecht het evenredigheidsbeginsel wordt genoemd: 1) De maatregel moet be-
rusten op een wettelijke grond; 2) Inbewaringstelling mag niet als met een lichter 
middel kan worden volstaan; en 3) Er moet worden nagegaan of er individuele om-
standigheden zijn die bewaring onevenredig bezwarend maken. Deze eisen zijn ook 
neergelegd in artikel 8 lid 2 en 4 Opvangrichtlijn en in het Nederlandse recht geco-
dificeerd in artikel 59c Vw:  
1. Onze Minister stelt een vreemdeling slechts in bewaring op grond van artikel 59, 59a of 
59b, voor zover geen minder dwingende maatregelen doeltreffend kunnen worden 
toegepast. 
2. Bewaring van een vreemdeling blijft achterwege of wordt beëindigd, indien deze niet 
langer noodzakelijk is met het oog op het doel van de bewaring. 
 
                                                                    
23  HvJEU 5 juni 2014, C-146/14 PPU, Mahdi, ECLI:EU:C:2014:1320. 
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In de Memorie van Toelichting is bevestigd dat deze bepaling beoogt de noodzake-
lijkheid en proportionaliteit van bewaring te garanderen.24 Artikel 21 Opvangricht-
lijn verplicht lidstaten in hun nationale recht rekening te houden met de specifieke 
situatie van kwetsbare personen. Een expliciete bepaling met een dergelijke strek-
king is in de Vreemdelingenwet niet opgenomen. 25  
 
Het is de rechter toegestaan zich uit te spreken over toepassing van het lichter mid-
del. De Afdeling oordeelde op 23 januari 2015 dat de rechter zijn eigen oordeel in de 
plaats kan stellen van het al gegeven oordeel en dat hij daarbij tot een vervangende 
maatregel kan beslissen: 
‘Uit punt 62 van het arrest Mahdi volgt dat de rechter bij de beoordeling van de rechtmatig-
heid van een verlengingsbesluit moet kunnen beslissen over elk relevant feitelijk en juridisch 
element om te bepalen of een verlenging van de bewaring gerechtvaardigd is in het licht van 
de in de punten 58 tot en met 61 van dat arrest vermelde vereisten. Punt 61 heeft onder meer 
betrekking op de vraag of in een specifiek geval andere afdoende maar minder dwingende 
maatregelen dan een bewaring doeltreffend kunnen worden toegepast. 
Volgens het Hof impliceert de voormelde bevoegdheid van de rechter een grondig onderzoek 
naar de feitelijke elementen van het concrete geval. Ook oordeelt het Hof dat de rechter zijn 
beslissing in de plaats van die van de administratieve autoriteit moet kunnen stellen en moet 
kunnen beslissen over de mogelijkheid om een vervangende maatregel te gelasten. Deze 
overwegingen van het Hof laten zich, in samenhang bezien en gelet op de daarbij gebruikte 
bewoordingen, niet rijmen met een enigszins terughoudende toetsing door de rechter. Die 
toetsingsmaatstaf dient derhalve te worden verlaten. De klacht van de vreemdeling is dan 
ook terecht voorgedragen.’26 
 
De Afdeling toetst onder de noemer van het lichter middel of er persoonlijke om-
standigheden zijn die bewaring onevenredig bezwarend maken. Van belang is hier-
bij of de ambtenaar in het gehoor voor inbewaringstelling gerichte vragen heeft ge-
steld naar deze omstandigheden en of hij afdoende heeft gemotiveerd dat eventu-
ele omstandigheden niet aan bewaring in de weg staan.  
Indien sprake is van onttrekkingsgevaar en geen sprake van persoonlijke om-
standigheden, komt de Afdeling slechts zelden tot het oordeel, dat voor een minder 
verstrekkende maatregel had moeten worden gekozen. Een voorbeeld van een ge-
                                                                    
24  Kamerstukken II, 2014/15, 34088, 3, p. 49 (MvT). 
25  Het voorstel van de Wet Terugkeer en Vreemdelingenbewaring bevat in het nieuwe artikel 
58a Vw wel een dergelijke bepaling: 1. Indien uit het dossier of anderszins blijkt dat sprake is 
van een vreemdeling die in een bijzondere of kwetsbare positie verkeert of indien de vreem-
deling aannemelijk heeft gemaakt dat hij in een bijzondere of kwetsbare positie verkeert, laat 
Onze Minister uit het besluit tot inbewaringstelling blijken op welke wijze deze omstandig-
heden bij de besluitvorming zijn betrokken. 2. Inbewaringstelling van een vreemdeling als 
bedoeld in het eerste lid blijft achterwege, indien inbewaringstelling in verband met zijn bij-
zondere of kwetsbare positie onredelijk bezwarend zou zijn. 
26  ABRvS 23 januari 2015, 201408655/1/V3, ECLI:NL:RVS:2015:232. 
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val waarin dat toch gebeurde, is dat van de Irakees die zich niet aan zijn vertrekter-
mijn had gehouden, maar die met dossierstukken kon staven dat hij actief met het 
IOM bezig was zijn terugkeer te regelen.27 Een ander voorbeeld kwam aan de orde 
in een uitspraak van de rechtbank Den Haag:  
‘Op de vraag hoeveel geld hij bezit, heeft eiser geantwoord dat hij € 3000,- bezit (…). Nu 
€ 3000,- al het geld is dat eiser bezit, acht de rechtbank het onwaarschijnlijk dat eiser zich (…) 
in het onderhavige geval zal onttrekken aan het toezicht dan wel zijn uitzetting zal belemme-
ren wanneer hij, (een substantieel deel van) genoemd bedrag als borg zal storten. Verweerder 
heeft onvoldoende aannemelijk gemaakt waarom in het geval van eiser het storten van een 
borgsom, gekoppeld aan een meldplicht, geen haalbaar en realistisch alternatief voor de be-
waring is.’28 
 
De lijn van de Afdeling heeft in de literatuur stevige kritiek gekregen. Cornelisse be-
toogt dat de Afdeling voorbij gaat aan de tweede stap die moet worden gezet vol-
gens het Unierechtelijke evenredigheidsbeginsel, namelijk de toets van noodzake-
lijkheid: kan het doel van de maatregel ook met een lichter middel worden be-
reikt?29 De derde stap in deze toets is te onderzoeken of er persoonlijke omstandig-
heden zijn die aan bewaring in de weg staan. De Afdeling combineert deze stappen, 
door onder de toets van het lichter middel te onderzoeken, of er persoonlijke om-
standigheden in de weg staan aan bewaring. Toetsing aan het evenredigheidsbe-
ginsel is verplicht binnen het EU-acquis en deze verplichting volgt ook uit de Memo-
rie van Toelichting bij artikel 59c Vw.30 
Boeles is een soortgelijke mening toegedaan.31 Hij schrijft in een annotatie bij 
de uitspraak van de Afdeling van 7 augustus 2017:  
Aan de betrokkene wordt het bewijs opgelegd dat hij ‘detentieongeschikt’ is. In dat bewijs is 
hij volgens de Afdeling niet geslaagd (…). Zo wordt de detentie niet als uitzondering aange-
merkt, die pas mag worden opgelegd als lichtere middelen niet werken. In tegendeel: de de-
tentie wordt hier tot regel verheven, waarop slechts een uitzondering hoeft te worden ge-
maakt als de betrokkene bewijst dat hij wegens ziekte of andere omstandigheden voor de-
tentie ongeschikt is. Dat lijkt mij strijdig met de kennelijke strekking van artikel 28 lid 2 Du-
blinverordening waarin detentie van asielzoekers – ziek of gezond – ‘enkel’ wordt toegestaan 
als minder dwingende alternatieve middelen niet effectief kunnen worden toegepast.  
(…) Volgens het Mahdi arrest moet de rechter kunnen beslissen over elk relevant feitelijk en 
juridisch element om te bepalen of (een verlenging van) de bewaring gerechtvaardigd is, wat 
een grondig onderzoek impliceert van de feitelijke elementen van elk concreet geval. De be-
voegde rechterlijke autoriteit moet haar beslissing in de plaats kunnen stellen van die van de 
administratieve autoriteit of, in voorkomend geval, van die van de rechterlijke autoriteit die 
de aanvankelijke bewaring heeft gelast, en kunnen beslissen over de mogelijkheid om een 
vervangende maatregel of de invrijheidstelling van de betrokken derdelander te gelasten. (…) 
                                                                    
27  ABRvS 18 december 2011, 201110981/1, JV 2012/51.  
28  Rb Den Haag 12 maart 2013, NL:RBDHA:2013:BZ4138. 
29  Cornelisse 2015, p. 201. 
30  Kamerstukken II, 2014/15, 34088, 3, p. 49 (MvT). 
31  ABRvS 7 augustus 2017, nr. 201704953/1/V3, JV 2017/206, m.nt. Boeles. 
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De Afdeling heeft in bovenstaande uitspraak op geen enkele wijze laten zien dat zij zich van 
haar controlerende taak, zoals in het Mahdi arrest omschreven, bewust was.” 
 
De Afdeling lijkt er vanuit te gaan dat de aanwezigheid van onttrekkingsgevaar be-
waring noodzakelijk maakt. Een vreemdeling moet dan met een wel heel goed ver-
haal komen, wil hij desalniettemin aannemelijk maken, dat in zijn geval met een 
minder verstrekkende maatregel kan worden volstaan. Het Europese recht lijkt be-
duidend meer te eisen, dan de Afdeling momenteel doet.  
In artikel 15 lid 1 Terugkeerrichtlijn is bepaald, dat lidstaten met name in het ge-
val van onttrekkingsgevaar kunnen kiezen voor bewaring, tenzij minder dwingende 
maatregelen doeltreffend kunnen worden toegepast. Onttrekkingsgevaar leidt 
kennelijk niet noodzakelijk tot bewaring, aangezien ook bij aanwezigheid van ont-
trekkingsgevaar voor een minder verstrekkend middel gekozen moet worden in-
dien dat doeltreffend is.  
In paragraaf 2.3.3 beschreven we reeds dat deze zelfde uitleg ook door het Hof 
van Justitie wordt aangehangen in El Dridi.32 Bewaring komt in de aanwezigheid van 
onttrekkingsgevaar weliswaar in zicht, maar ook dan dienen overheden eerst te kie-
zen voor een alternatief voor bewaring. Enkel indien uit het gedrag van de vreem-
deling blijkt dat een dergelijk alternatief niet zal werken, wordt bewaring een optie. 
Een gelijke uitleg volgt ten slotte uit artikel 8 lid 4 Opvangrichtlijn, dat eist dat 
lidstaten in het nationale recht alternatieven voor bewaring vastleggen. Kennelijk 
moeten ambtenaren ook in de aanwezigheid van onttrekkingsgevaar toetsen of een 
alternatief voor bewaring haalbaar is, bijvoorbeeld een meldplicht, een borgsom, of 
een verplichting op een bepaalde plaatst te blijven.  
 
Uit het Unierecht volgen twee conclusies: 
1. Bewaring is mogelijk, indien er sprake is van onttrekkingsgevaar. 
2. Ook als onttrekkingsgevaar bestaat, dienen ambtenaren te onderzoeken of met 
een lichter middel kan worden volstaan. 
 
Logischerwijs leidt dit tot de volgende conclusie: 
3. Kennelijk zijn er niveaus van onttrekkingsgevaar die geen bewaring rechtvaar-
digen. 
 
Onttrekkingsgevaar op zich is derhalve niet voldoende voor bewaring; het gaat om 
een ‘zodanig onttrekkingsgevaar dat een minder verstrekkende maatregel niet 
haalbaar is’.  
Het is problematisch dat het recht niet voorschrijft wanneer ambtenaren voor 
een lichter middel moeten kiezen. Dit geeft ruimte. De Afdeling oordeelt enkel in 
                                                                    
32  HvJEU 28 april 2011, C-61/11 PPU, El Dridi, ECLI:EU:C:2011:268. 
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uitzonderlijke gevallen dat onvoldoende is gemotiveerd waarom niet voor een min-
der verstrekkende maatregel kon worden gekozen en beperkt de overheid dus mi-
nimaal in de invulling van deze ruimte.  
Het Unierecht is weliswaar niet heel specifiek, maar eist beduidend meer. Een 
juiste toepassing vereist naar onze mening het volgende. De rechter zou op zijn 
minst moeten eisen dat de ambtenaar motiveert waarom een specifiek lichter mid-
del als een meldplicht niet kon worden toegepast. De rechter zou ook gradaties van 
onttrekkingsgevaar moeten hanteren. Met een lager of minder direct onttrekkings-
gevaar dient de ambtenaar te kiezen voor een lichter middel, terwijl een hoger ont-
trekkingsgevaar wel bewaring rechtvaardigt.33  
Een alternatieve uitleg maakt bepalingen over alternatieven voor detentie tot 
dode letter. Wanneer zou men dan immers toekomen aan een alternatief voor de-
tentie? 
 
Bewaring heet wel een ultimum remedium te zijn: een uiterste middel. Een uiterst 
middel vereist logischerwijs de aanwezigheid van minder verstrekkende middelen. 
Als de rechter echter niet bewaakt dat dergelijke minder verstrekkende middelen 
niet worden gebruikt, dan hangt het van het bestuur af of bewaring slechts als ulti-
mum remedium wordt toegepast 
3.6 Verdere materiële eisen bij inbewaringstelling 
Bij toepassing van artikel 59b Vw dient, naast de gronden van het eerste lid, te wor-
den voldaan aan diverse materiële eisen. Deze staan beschreven in hoofdstuk 5 van 
het Vreemdelingenbesluit, paragraaf A5/6 van de Vreemdelingencirculaire en 
hoofdstuk 5 van het Voorschrift Vreemdelingen.  
Belangenafweging 
Paragraaf A5/6.3 van de Vreemdelingencirculaire schrijft het volgende voor met be-
trekking tot de belangenafweging: 
De bewaring van een vreemdeling die een aanvraag voor een verblijfsvergunning asiel voor 
bepaalde tijd indient, of wenst in te dienen, dient zo beperkt mogelijk te geschieden. Bewa-
ring op grond van artikel 59b Vw mag uitsluitend plaatsvinden en voortduren op grond van 
een daartoe strekkende belangenafweging. De ambtenaar als bedoeld in artikel 5.3 VV neemt 
over de belangenafweging contact op met de IND. Als overleg met de IND niet mogelijk is, 
                                                                    
33  Uit de uitspraak Mahdi volgt dat de rechter zelfstandig een lichter middel zou moeten kunnen 
opleggen. Onder artikel 94 lid 6 Vw is dus juridisch gezien niet mogelijk. Strikt genomen zou 
de wet dus gewijzigd moeten worden. Artikel 94 lid 6 Vw staat de rechter er echter niet aan 
in de weg bewaring op te heffen indien voor een lichter middel had moeten worden gekozen. 
De overheid kan dan alsnog beslissen tot een lichter middel.  
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wordt dit vermeld. In model M109-B wordt gemotiveerd aangegeven waarom de vreemde-
ling in bewaring wordt gesteld op grond van artikel 59b Vw, ondanks de aanvraag voor een 
verblijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd. 
 
Uit deze tekst volgt dat de overheid bij inbewaringstelling van asielzoekers een aan-
vullende belangenafweging moet maken. Sinds een uitspraak van de Afdeling van 
23 maart 2016 is hiervan echter niet meer sprake.34 De Afdeling refereert er hierbij 
aan, dat bewaring van asielzoekers voor de invoering van artikel 59b Vw, niet plaats 
vond op een afzonderlijke wettelijke grondslag. Om deze reden zou de Staatssecre-
taris de bewaring van deze groep in het beleid nader hebben ingevuld. Met het ver-
schijnen van de afzonderlijke grondslagen in artikel 59b Vw zou een aanvullende be-
langenweging die ziet op het element asiel geen toegevoegde waarde meer heb-
ben. 
Zicht op uitzetting 
Zicht op uitzetting is bij toepassing van artikel 59b Vw niet vereist. De voorwaarde 
volgt niet uit de Opvangrichtlijn, noch uit de omzetting in Vreemdelingenwet en op 
grond hiervan oordeelt ook de Afdeling in een uitspraak van 6 juni 2016, dat zicht 
op uitzetting niet vereist is.35 
Deze uitspraak is strikt juridisch genomen in lijn met de relevante regelgeving, 
maar gaat eraan voorbij dat de overheid de a- en b-grond, zoals blijkt uit paragraaf 
3.4.4, toepast om vreemdelingen die asiel aanvragen om uitzetting uit te stellen of 
te frustreren, alsnog in bewaring te kunnen plaatsen. De toepassing van artikel 59b 
lid 1 onder a en b Vw wordt gericht naar artikel 59b lid 1 onder c Vw en wordt daar-
mee sterk gekleurd door de systematiek van terugkeer in de Terugkeerrichtlijn, ar-
tikel 59 Vw en artikel 5.1b lid 3 en 4 Vw. Gezien de uiteindelijke doelstelling van uit-
zetting en het gebruik van de systematiek van terugkeer, zou zicht op uitzetting een 
vereiste moeten zijn bij de toepassing van artikel 59b lid 1 onder a en b Vw, voor 
zover deze worden ingezet om vreemdelingen die misbruik maken van de asielpro-
cedure alsnog in bewaring te plaatsen.  
3.7 Formele eisen bij inbewaringstelling 
Gehoor 
Artikel 5.2 lid 1 Vb bepaalt dat de vreemdeling dient te worden gehoord, alvorens 
hij in bewaring wordt gesteld. Het tweede lid noemt als uitzondering hierop de situ-
atie, dat een voorafgaand gehoor niet kan worden afgewacht. In dit laatste geval 
wordt de vreemdeling zo spoedig mogelijk na tenuitvoerlegging van de bewaring 
alsnog gehoord. Van het gehoor wordt proces-verbaal opgemaakt. Uit artikel 50 lid 
                                                                    
34  ABRvS 23 maart 2016, ECLI:NL:RVS:2016:889. 
35  ABRvS 6 juni 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1552. 
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2 en 3 Vw volgt dat een gehoor op grond van onbekende identiteit of nationaliteit 
of onrechtmatig verblijf maximaal zes uur mag duren.  
Door wie? 
Krachtens artikel 6.4 Vc juncto artikel 5.3 lid 1 VV juncto artikel 47 lid 1 onder a en b 
Vw wordt het gehoor afgenomen door een ambtenaar van politie of een ambtenaar 
van de Koninklijke marechaussee. Krachtens artikel 5.3 lid 1 VV juncto kan het be-
sluit tot inbewaringstelling worden genomen door deze zelfde ambtenaar, mits 
deze tevens Hulpofficier van Justitie is, door de ambtenaar van politie met ter zake 
voldoende kennis en kunde die daartoe is aangewezen door de korpschef, of door 
de daartoe door de Minister aangewezen ambtenaar van de Dienst Terugkeer en 
Vertrek of de Immigratie- en Naturalisatiedienst.  
Advocaat 
Afdeling A5/6.5 Vc schrijft het volgende voor, voor wat betreft de bijstand van een 
advocaat: 
De ambtenaar als bedoeld in artikel 5.3 VV stelt de vreemdeling tijdig in kennis van het recht 
om in het bijzijn van een advocaat gehoord te worden. Indien de vreemdeling een advocaat 
bij het gehoor wenst, worden de piketcentrale of de voorkeursadvocaat bericht over de voor-
genomen inbewaringstelling. (…)  
Er mag met het gehoor worden begonnen zonder bijzijn van een advocaat: 
• indien de vreemdeling geen advocaat bij het gehoor wenst; 
• indien de vreemdeling wel een advocaat bij het gehoor wenst, en de advocaat heeft 
aangegeven niet bij het gehoor aanwezig te kunnen of te willen zijn; of 
• indien de vreemdeling wel een advocaat bij het gehoor wenst, en er binnen twee uur 
na de verzending van het bericht over de voorgenomen inbewaringstelling nog geen 
advocaat aanwezig is. 
Besluit en motivering 
Artikel 5.3 lid 1 Vb zet uiteen waaraan de maatregel moet voldoen en luidt als volgt: 
De maatregel waarbij de bewaring op grond van artikel 59, 59a of 59b van de Wet wordt op-
gelegd wordt gedagtekend en ondertekend; de maatregel wordt met redenen omkleed. Aan 
de vreemdeling op wie de maatregel betrekking heeft, wordt onmiddellijk een afschrift daar-
van uitgereikt. De vreemdeling wordt daarbij schriftelijk, in een taal die hij verstaat of waar-
van redelijkerwijs kan worden aangenomen dat hij deze verstaat, op de hoogte gebracht van 
de redenen van bewaring en van de in het nationale recht vastgestelde procedures om het 
bevel tot bewaring aan te vechten, alsook van de mogelijkheid om gratis rechtsbijstand en 
vertegenwoordiging aan te vragen. 
 
Uit de zaak Mahdi volgt dat uit de maatregel van bewaring de feitelijke en juridische 
gronden moeten blijken waarop deze is gebaseerd.36 In navolging hiervan oor-
deelde de Afdeling in een uitspraak van 24 september 2015:37 
                                                                    
36  HvJEU 5 juni 2014, C-146/14 PPU, Mahdi, ECLI:EU:C:2014:1320. 
37  ABRvS 24 september 2015: ECLI:NL:RVS:2015:3083.  
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‘Nu de staatssecretaris de vreemdeling niet duidelijk heeft gemaakt dat het aan hem was om 
eventuele bijzondere feiten of omstandigheden met betrekking tot zijn persoonlijke belan-
gen aan te voeren die tot het oordeel konden leiden dat in zijn geval met toepassing van een 
lichter middel moest worden volstaan, en de staatssecretaris de vreemdeling evenmin zelf 
concrete vragen over mogelijke bijzondere feiten of omstandigheden heeft gesteld, klaagt 
de vreemdeling terecht dat de staatssecretaris heeft nagelaten voldoende kennis te vergaren 
ten aanzien van de af te wegen belangen en dat aan het besluit een zorgvuldigheids- en mo-
tiveringsgebrek kleeft. De rechtbank heeft dan ook ten onrechte geoordeeld dat de staatsse-
cretaris het besluit deugdelijk heeft gemotiveerd.’ 
 
Ambtenaren dienen tijdens een gehoor voor inbewaringstelling dus concrete vra-
gen te stellen over mogelijke bijzondere feiten of omstandigheden die aan inbewa-
ringstelling in de weg kunnen staan. Indien een vreemdeling een omstandigheid 
aandraagt, dient de ambtenaar in de maatregel te motiveren waarom deze niet in 
de weg staat aan bewaring.38 
3.8 Formele eisen tijdens bewaring 
Termijnen  
Lid 2 van artikel 59b Vw beperkt de bewaring volgens de gronden a, b en c tot vier 
weken. Indien de overheid toepassing geeft aan artikel 39 Vw (een voornemen tot 
afwijzing) is deze termijn zes weken.39 In geval van afwijzing van het asielverzoek 
en een daarop ingesteld beroep (de vreemdeling heeft rechtmatig verblijf onder ar-
tikel 8, onder h Vw) kan bewaring van de in lid 2 bedoelde groep worden verlengd 
met drie maanden.  
Artikel 59b bevat in lid 4 en 5 aparte termijnen voor personen die onder de d-
grond vallen.40 Lid 4 stelt de termijn van bewaring van deze groep daarom op maxi-
maal zes maanden, terwijl lid 5 onder bepaalde voorwaarden een verlenging met 
ten hoogste negen maanden mogelijk maakt. 
                                                                    
38  Ambtenaren dienen daarnaast, zoals eerder besproken onder paragraaf 3.4.4, bij toepassing 
van de a- of b-grond bij toepassing van de indicatoren van artikel 3.1c lid 3 Vb, ook te motive-
ren waarom er volgens hen sprake is van een asielaanvraag gericht op uitstel of verijdeling 
van de terugkeerprocedure. 
39  De wetgever zocht hiermee aansluiting bij de systematiek van bewaring van rechtmatig ver-
blijvende vreemdelingen onder artikel 59 lid 1 onder b Vw; Kamerstukken II, 2014/15, 34088, 
3, p. 34 (MvT).  
40  Dit zijn vreemdelingen van wie de overheid aanneemt dat zij een gevaar vormen voor de na-
tionale veiligheid of openbare orde. De Memorie van Toelichting vermeldt dat asielverzoeken 
waarbij bijvoorbeeld tegenwerping van artikel 1F van het Vluchtelingenverdrag aan de orde 
is, dusdanig complex zijn, dat een bewaringstermijn van vier of zes weken onwenselijk is; Ka-
merstukken II, 2014/15, 34088, 3, p. 35 (MvT). 
3. NATIONAAL RECHT 
55 
Beroepsmogelijkheden 
Tegen een maatregel van bewaring staat onder artikel 7:1 Awb rechtstreeks beroep 
open. Artikel 94 lid 1 Vw bepaalt daarbij: 
Uiterlijk op de achtentwintigste dag na de bekendmaking van een besluit tot oplegging van 
een vrijheidsontnemende maatregel als bedoeld in de artikelen 6, 6a, 58, 59, 59a en 59b, stelt 
Onze Minister de rechtbank hiervan in kennis, tenzij de vreemdeling voordien zelf beroep 
heeft ingesteld. Zodra de rechtbank de kennisgeving heeft ontvangen wordt de vreemdeling 
geacht beroep te hebben ingesteld tegen het besluit tot oplegging van een vrijheidsontne-
mende maatregel. Het beroep strekt tevens tot een verzoek om toekenning van schadever-
goeding. 
Wijziging van grondslag  
Uit de uitspraak van de Afdeling van 30 maart 2016 volgt dat elke wijziging van de 
wettelijke grondslag van een maatregel van bewaring tot gevolg heeft dat sprake is 
van een nieuwe maatregel, omdat voor elke maatregel van bewaring andere vereis-
ten gelden.41 Zoals ook besproken in paragraaf 3.6 dient de vreemdeling voor een 
maatregel van bewaring in de gelegenheid zijn zienswijze op de inbewaringstelling 
kenbaar te maken en dient een ambtenaar te motiveren waarom eventuele door de 
vreemdeling aangedragen omstandigheden niet aan bewaring in de weg staan. 
Hieruit volgt, dat bij opheffing van een maatregel op grond van artikel 59b Vw en 
oplegging van een maatregel op grond van artikel 59 Vw, een nieuwe maatregel 
moet worden genomen, met daarbij een nieuw gehoor en nieuw onderzoek naar 
persoonlijke omstandigheden.  
Op grond hiervan oordeelde de Afdeling in een uitspraak van 13 juli 2016 dat 
tegen een nieuwe maatregel van bewaring tevens een nieuw beroep moet worden 
ingesteld.42 
3.9 Minderjarigheid 
Uit A5/2.4 van de Vreemdelingencirculaire volgt dat bij de toepassing van bewaring 
onder artikel 59b Vw op minderjarigen een ‘versterkte mate van terughoudendheid’ 
moet worden betracht: 
Nog meer dan bij volwassenen, wordt bewaring bij alleenstaande minderjarige vreemdelin-
gen alleen in uiterste gevallen toegepast en voor een zo kort mogelijke duur. Bij alleen-
staande minderjarige vreemdelingen is bewaring alleen gerechtvaardigd als zwaarwegende 
belangen aanwezig zijn. Van zwaarwegende belangen is uitsluitend sprake in de volgende 
situaties: 
• De alleenstaande minderjarige vreemdeling is verdacht van- of veroordeeld voor een 
misdrijf, of; 
• Het vertrek van de alleenstaande minderjarige vreemdeling kan uiterlijk binnen veer-
tien dagen gerealiseerd worden, of; 
                                                                    
41  ABRvS 30 maart 2016, ECLI:NL:RVS:2016:949. 
42  ABRvS 13 juli 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2005. 
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•  De alleenstaande minderjarige vreemdeling is eerder met onbekende bestemming ver-
trokken uit de opvang of heeft zich niet gehouden aan een opgelegde meldplicht of 
vrijheidsbeperkende maatregel. 
3.10 Rechterlijke toets 
Bij de rechterlijke toetsing van bewaringsmaatregelen onder artikel 59b Vw geldt 
sinds de uitspraak Mahdi dat de rechter vol moet toetsen.43  
Volgens artikel 8:69 Awb doet de rechtbank uitspraak op de grondslag van het 
beroepschrift, de overgelegde stukken, het verhandelde tijdens het vooronderzoek 
en het onderzoek ter zitting. Hij dient de rechtsgronden ambtshalve aan te vullen 
en kan ambtshalve de feiten aanvullen. Ambtshalve toetsing is echter uitsluitend 
aan de orde bij bepalingen die een voorschrift van openbare orde inhouden. Denk 
hierbij aan voorschriften die de toegang tot de rechter regelen, bevoegdheidsregels 
en regels ter bescherming van een behoorlijke procesgang. In een uitspraak van 1 
juni 2007 kwam de Afdeling tot de conclusie dat vreemdelingenbewaring niet uit-
gaat van een voorschrift van openbare orde.44 
Cornelisse ziet verschillende redenen voor de rechter om toch ambtshalve te 
toetsen.45 Allereerst volgt uit het rechtsbeginsel habeas corpus dat een rechter zich 
moet kunnen uitspreken over de rechtmatigheid van een inbewaringstelling. De 
rechter kan dan zelf alle aspecten van rechtmatigheid toetsen, of enkel die door par-
tijen worden aangedragen. 
Een tweede argument volgt uit het principe van procedurele autonomie van de 
Europese Unie. Deze staat het lidstaten toe regels te stellen over de wijze waarop 
individuen zich in het nationale rechtsstelsel kunnen beroepen op het Unierecht. 
Deze autonomie is gebonden aan het gelijkheidsbeginsel en het doeltreffendheids-
beginsel. Met betrekking tot dit tweede beginsel geldt, dat nationale procedurele 
regels een beroep op individuele rechten ontleend aan het Unierecht niet onmoge-
lijk of uiterst moeilijk mogen maken.46  
In beginsel volgt uit dit beginsel niet dat rechters ambtshalve moeten toetsen, 
maar in bijzondere omstandigheden ligt dit anders.47 Zo nam het Hof van Justitie in 
Mostaza Claro de bevoegdheid tot ambtshalve toetsing aan om een daadwerkelijke 
bescherming van een zwakkere partij te waarborgen.48 Op een zelfde wijze zou 
                                                                    
43  HvJEU 5 juni 2014, C-146/14 PPU, Mahdi, ECLI:EU:C:2014:1320. 
44  ABRvS 1 juni 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA6989.  
45  Cornelisse 2015, p. 201.  
46  HvJEU 16 december 1976, C-33/76, Rewe, ECLI:EU:C:1976:188. 
47  HvJEU 7 juni 2007, C-222/05, Van der Weerd, ECLI:EU:C:2007:318.  
48  HvJEU 26 oktober 2006, C-168/05, Mostaza Claro, ECLI:EU:C:2006:675.  
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ambtshalve toetsing bij habeas corpus zaken wellicht ook vereist kunnen zijn vol-
gens Cornelisse.49 
                                                                    
49  In een recente zaak was de vraag aan de orde of de rechtbank Den Haag, zittingsplaats 
Zwolle, ambtshalve had getoetst. De Afdeling oordeelde echter dat geen sprake was van 
ambtshalve toetsing. Zie: Rb Den Haag 26 april 2017, ECLI:NL:RBDHA:2017:4555; ABRvS 29 
december 2017, ECLI:NL:RVS:2017:3621. 
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4.  Inbewaringstelling  
In hoofdstuk 3 beschreven we de gronden voor inbewaringstelling onder artikel 59b 
Vw. De vraag in dit hoofdstuk is hoe deze gronden worden toegepast. Welke asiel-
zoekers worden wel in bewaring geplaatst en bij welke asielzoekers zien de daartoe 
bevoegde ambtenaren daarvan af? Anders geformuleerd: waarom worden vreem-
delingen die een eerste asielaanvraag doen in bewaring geplaatst onder artikel 59b 
Vw?  
We bespreken daartoe allereerst de personen over wie het gaat: de vreemdelin-
gen die onder artikel 59b Vw in bewaring worden gesteld. Vervolgens gaan we in op 
de verschillende trajecten die leiden naar inbewaringstelling op grond van artikel 
59b Vw. Voordat een ambtenaar kan besluiten tot bewaring of andere opties, neemt 
hij bij de vreemdeling een gehoor af. Op basis van het gehoor en eventuele informa-
tie die reeds over de vreemdeling bekend is, neemt de ambtenaar het besluit de 
vreemdeling al dan niet in bewaring te stellen. De ambtenaar dient te motiveren 
waarom hij voor bewaring kiest en waarom hij bepaalde gronden toepast. Deze za-
ken komen aan bod in paragraaf 4.1 tot 4.5.  
Een speciale groep in de populatie onder artikel 59b Vw is die van de minderja-
rigen. Bij hen dient een ambtenaar aanvullend te motiveren waarom hij kiest voor 
bewaring. We bespreken deze groep in paragraaf 4.6. 
4.1  De vreemdeling: karakteristieken en achtergrond  
De eerste aanvrager asiel in bewaring onder artikel 59b Vw is in de meeste gevallen 
een man, tussen de 18 en 34 jaar oud en afkomstig uit Marokko, Algerije, Turkije of 
Albanië. Velen van hen verbleven op hun reis naar Nederland enige tijd in andere 
Europese landen. Sommige komen na aankomst in Nederland snel met de overheid 
in aanraking, terwijl anderen daarvoor al jaren in Nederland wonen. Een kwart van 
de vreemdelingen heeft criminele antecedenten. De komende paragraaf geeft 
meer uitleg over de karakteristieken en achtergrond van deze vreemdelingen.  
Hoeveelheid 
Het dossieronderzoek vond plaats op grond van lijsten van 59b’ers van de IND en 
VluchtelingenWerk. We schatten dat in het jaar tussen mei 2016 en mei 2017 380 
vreemdelingen onder artikel 59b Vw in bewaring zijn gesteld.1 Van deze vreemde-
lingen hadden 157 vreemdeling een eerste asielaanvraag ingediend.  
                                                                    
1  De lijst van de IND bevatte 385 V-nummers van vreemdelingen die tussen mei 2016 en mei 
2017 in bewaring waren gesteld. Enkele nummers op deze lijst stonden dubbel vermeld. De 
lijst van VluchtelingenWerk bevatte een aantal vreemdelingen die niet op de IND-lijst voor-
kwamen, maar ook eerste aanvragers onder artikel 59b Vw bleken. 
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Uit de Vreemdelingenrapportage 2017 blijkt dat in het tweede half jaar van 
2016 en het eerste half jaar van 2017 respectievelijk 1380 en 1540 vreemdelingen in 
bewaring zijn gesteld.2 Deze tijdsafbakening komt weliswaar niet precies overeen 
met de onderzoeksperiode gehanteerd in dit onderzoek, maar is wel gelijk in lengte 
en grotendeels overlappend in periode. Het geeft daarmee voldoende grond voor 
een schatting van het aandeel van 59b’ers op de totale instroom van vreemdelingen 
in vreemdelingenbewaring.  
Indien de totale instroom in bewaring in de onderzoeksperiode rond de 2920 
vreemdeling ligt, en indien in deze periode 380 vreemdelingen onder artikel 59b Vw 
in bewaring werden gesteld, dan betekent dit dat ongeveer 13% van de vreemdelin-
gen in vreemdelingenbewaring onder artikel 59b Vw vallen.  
Persoonseigenschappen 
In de steekproef van 74 personen bevinden zich 71 mannen en 3 vrouwen. In 2016 
waren deze personen gemiddeld 30,2 jaar oud. In Figuur 4.1 laten we de verdeling 
en verhouding van de verschillende leeftijdscategorieën zien. De grootste groep 
vreemdelingen valt in de categorie 1982-1991, een andere grote groep werd gebo-
ren tussen 1992 en 1998. Acht vreemdelingen staan te boek als minderjarig. 
Figuur 4.1: Leeftijd en geboortejaar 
                                                                    



































Het grootste deel van de groep komt uit Marokko, Turkije, Albanië en Algerije (res-
pectievelijk 15%, 12% 12% en 9%). Van drie vreemdelingen werd de nationaliteit in 
het dossier aangemerkt als onbekend. In Tabel 4.2 laten we zien welke nationaliteit 
de vreemdelingen in de onderzoekspopulatie hebben. Marokko, Albanië, Georgië, 
(en vanaf oktober 2016) Algerije en Tunesië zijn aangemerkt als Veilige landen van 
herkomst. Hiermee komen 28 van de 74 asielzoekers uit veilige landen van her-
komst, tegenover 46 asielzoekers uit landen zonder zo’n status. 
Figuur 4.2: Nationaliteit van vreemdelingen onder artikel 59b Vw 
Reis naar Nederland 
Negen vreemdelingen kwamen Nederland binnen met een visum, bijvoorbeeld voor 
studie of gezinshereniging. Na het verlopen van dit visum verlieten ze Nederland 
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visum nodig en kunnen dus ook legaal inreizen. Het is waarschijnlijk dat de rest van 
de vreemdelingen Nederland illegaal is binnengekomen. Het is mogelijk dat deze 
vreemdelingen Nederland met gebruik van een vervalst reisdocument per schip of 
vliegtuig zijn binnengekomen. Medewerkers van de Koninklijke Marechaussee 
werkzaam bij de luchthavens Schiphol en Rotterdam bevestigen dat dit soms ge-
beurt. De meeste vreemdelingen die Nederland niet rechtmatig zijn binnengeko-
men, zijn echter door andere Europese landen gekomen. Dit blijkt ook uit de dos-
siers die wij bestudeerden. Veel vreemdelingen vertelden dat zij tijd in België en 
Duitsland hadden doorgebracht. Van 23 vreemdelingen blijkt uit het dossier dat zij 
reeds bekend zijn bij andere Europese overheden. Ze hebben daar bijvoorbeeld asiel 
aangevraagd, hebben beschikt over een visum voor toegang tot dat land, of zijn 
aangehouden ter zake van een delict.  
Tijd in Nederland 
We hebben geprobeerd vast te stellen hoe lang de vreemdelingen reeds in Neder-
land verblijven.3 De resultaten presenteren we in Tabel 4.1. De helft van de eerste 
aanvragers asiel in bewaring onder artikel 59b Vw was minder dan een jaar in Ne-
derland op het moment van inbewaringstelling en een derde was zelfs nog niet meer 
dan enkele dagen in Nederland. Veel van de vreemdelingen die na een verblijf van 
slechts enkele dagen al in bewaring werden geplaatst, werden aangehouden in de 
haven van Hoek van Holland.  
De andere helft van de eerste aanvragers asiel onder artikel 59b Vw was al lan-
ger dan een jaar in Nederland op het moment van inbewaringstelling. Een kwart was 
al meer dan vijf jaar in Nederland.  
 
Tijd in Nederland 
Enkele dagen Tot een jaar 1-2 jaar 2-5 jaar 5-10 jaar >10 jaar 
20 17 7 5 8 11 
Tabel 4.1: Tijd in Nederland 
Voorgeschiedenis met Nederlandse overheid 
Op grond van onze dossieranalyse lijken 36 van de 74 vreemdelingen, voorafgaand 
aan de aanhouding die zou leiden tot bewaring onder artikel 59b Vw, geen eerder 
contact te hebben gehad met de Nederlandse overheid. 38 vreemdelingen hadden 
dus wel voorafgaand contact. Elf vreemdelingen hadden in een eerder stadium een 
                                                                    
3  De getallen die we presenteren baseren we op dossiers van de IND en eigen opgave van de 
vreemdeling daarin. Echter, soms verschillen de standpunten van de IND en de vreemdeling. 
Zo zagen we een vreemdeling die zei al meer dan 20 jaar in Nederland te verblijven, terwijl 
de IND 12 jaar aanhield, aangezien de eerste vermelding in een dossier stamde van 12 jaar 
geleden. Soms heeft een vreemdeling Nederland tussentijds verlaten, maar is niet helder 
voor hoe lang precies. De cijfers die we presenteren zijn dus inschattingen en het is mogelijk 




verblijfsvergunning, bijvoorbeeld op grond van gezinshereniging of bij een vermoe-
den van mensensmokkel (de b9-regeling). Vijf vreemdelingen vroegen eerder een 
verblijfsvergunning (anders dan asiel) aan, zonder dat dit werd gehonoreerd. Zes 
vreemdelingen waren al eens uitgezet door Nederland. Achttien vreemdelingen 
hadden criminele antecedenten.  
4.2  Trajecten leidend tot 59b Vw 
In de meeste gevallen vindt inbewaringstelling plaats nadat iemand bij een controle 
op straat of op uitreis aan de grens, of op verdenking van een overtreding of misdrijf, 
met de politie in aanraking komt. Sommige vreemdelingen vragen in het gehoor 
voor inbewaringstelling reeds asiel aan, terwijl anderen dat pas in uitzettingsdeten-
tie doen. Het komt ook voor dat een vreemdeling onder artikel 59b Vw in bewaring 
wordt gesteld nadat hij middels een Dublin-overdracht naar Nederland is gekomen 
(in jargon: Dublin-in),4 nadat een Dublin-claim op een ander land niet mogelijk blijkt 
en de vreemdeling in bewaring zat onder artikel 59a Vw, of na misdragingen tijdens 
de open procedure. Het gebeurt ook dat vreemdelingen worden overgenomen uit 
strafrechtdetentie.  
Deze paragraaf gaat in op de verschillende wegen die tot inbewaringstelling lei-
den op grond van 59b Vw. Figuur 4.3 geeft een schematisch overzicht van deze we-
gen, met daarbij vermeld hoe vaak de verschillende onderdelen terugkwamen in de 
74 door ons onderzochte bewaringstrajecten.5 Er zijn alleen zaken onderzocht 
waarin besloten werd tot bewaring.6  
 
                                                                    
4  Dublinverordening III is een EU-verordening die sinds januari 2014 van kracht is. Deze veror-
dening schept duidelijkheid over welk land verantwoordelijk is voor de behandeling van een 
verzoek om asiel. Indien een vreemdeling bijvoorbeeld in Nederland asiel aanvraagt, terwijl 
bijvoorbeeld Duitsland op grond van de Dublin-verordening verantwoordelijk is voor de 
vreemdeling, kan Nederland bij Duitsland een verzoek indienen tot overdracht, een zoge-
naamde Dublin-claim.  
5  Een ambtenaar van de IND merkte in het kader van hoor en wederhoor op, dat asielzoekers 
in bewaring onder artikel 59a Vw in beginsel in bewaring blijven onder dat artikel, ook als 
Dublin-overdracht niet slaagt.  
6  Figuur 4.3 geeft enkel een beeld van trajecten die leiden tot bewaring onder artikel 59b Vw 
en geeft dus niet de gevallen weer waarin een ambtenaar na gehoor besloot af te zien van 
detentie. Volgens de ambtenaren die we spraken gebeurt dit in een meerderheid van de ge-
vallen. 
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Figuur 4.3: Schematische weergave van wegen naar 59b 
4.2.1 Staandehouding  
72 van de 74 onderzochte bewaringstrajecten vingen aan met een staandehouding 
door politie of KMar. Tabel 4.2 geeft een overzicht van de manieren waarop de 
vreemdeling voorafgaand aan de inbewaringstelling in contact kwam met de over-
heid. We onderscheiden drie groepen.  
De eerste groep werd staande gehouden binnen een vreemdelingenrechtelijke 
context. Staandehouding vond plaats bij een controle van het Mobiel Toezicht Vei-
ligheid in een bus vanuit België of bij een controle van de KMar in de haven van Hoek 
van Holland. Ambtenaren zagen de vreemdeling lopen op een rangeerterrein ‘zon-
der de hesjes waarvan [de politieambtenaar] uit ervaring weet dat deze worden ge-
dragen door medewerkers’7, of troffen de vreemdeling aan in een vrachtwagen. 
Minder gerelateerd aan het grenstoezicht werden 59b’ers staande gehouden na een 
tip van illegaal verblijf, of omdat een vreemdeling zich met een vervalst paspoort 
probeerde in te schrijven bij de gemeente. Ruim de helft van de vreemdeling in onze 
steekproef valt in deze categorie, en de helft daarvan, een kwart van het totaal, 
werd opgepakt bij de Hoek van Holland.  
Een tweede groep 59b’ers komt in aanraking met de politie op verdenking van 
een delict. Dit kan bijvoorbeeld gaan om diefstal, een opiumdelict of geweldpleging. 
Een derde van de 59b’ers kwam op deze manier met de politie in aanraking.  
                                                                    




Een laatste categorie kwam min of meer bij toeval in aanraking met de politie.8 
Een vreemdeling kon zich niet identificeren in het openbaar vervoer of de verkeers-
politie zette de vreemdeling langs de kant van de weg omdat er iets mis zou zijn met 
de auto waarin hij rijdt. Ook vonden we een geval waarin een vreemdeling tijdens 
een inval van het Haags Economisch Interventie Team (HEIT) werd aangetroffen, 
terwijl hij arbeid verrichtte zonder daarvoor een vergunning te hebben. Zeven van 
de 59b’ers in onze steekproef kwam op deze manier met de politie in aanraking.  
Vreemdelingenrechtelijke context Verdenking delict 
Niet-vreemdelingenrechtelijk 
Illegale uitreis (HvH)9 
MTV Controle 
Vervalst identiteitsbewijs 
Vermoeden illegaal verblijf 



























Aanhouding om defect aan auto 
Controle HEIT 
Politiecontrole op station 







Tabel 4.2: Aanleiding van staandehouding (onbekend: 12) 
4.2.2 Verhoor, gehoor en asielwensuiting 
Na aanhouding door de politie vindt een verhoor plaats. Tevens gaat de vreemde-
ling ‘aan de zuil’, wat wil zeggen dat vingerafdrukken worden afgenomen, zodat de 
                                                                    
8  Toeval is een relatieve term. In interviews kwam naar voren dat een controle op vervoersbe-
wijs of op een defect aan een auto een vaak aangevoerd excuus is om te controleren op de 
rechtmatigheid van het verblijf.  
9  HvH is een verwijzing naar Hoek van Holland. 
10  Dit zou ook onder de categorie ‘delict’ kunnen vallen. Dit artikel luidt: Hij die niet voldoet aan 
de verplichting om een identiteitsbewijs ter inzage aan te bieden of medewerking te verlenen aan 
het nemen van een of meer vingerafdrukken, hem opgelegd krachtens de Wet op de identifica-
tieplicht , het Wetboek van Strafvordering , het Wetboek van Strafrecht, de Overleveringswet , 
de Uitleveringswet , de Wet overdracht tenuitvoerlegging strafvonnissen , de Penitentiaire be-
ginselenwet , de Beginselenwet verpleging ter beschikking gestelden, de Beginselenwet justitiële 
jeugdinrichtingen of de Wet bijzondere opnemingen in psychiatrische ziekenhuizen , wordt ge-
straft met geldboete van de tweede categorie. 
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ambtenaar kan controleren of de vreemdeling reeds bekend is bij de overheid. In-
dien de vreemdeling een bekende is van de overheid en blijkt dat hij geen rechtma-
tig verblijft, of indien de ambtenaar de identiteit van de vreemdeling niet kan vast-
stellen, en indien de ambtenaar de persoon niet verder zal vervolgen, draagt hij de 
vreemdeling over aan de Vreemdelingenpolitie. 
De Vreemdelingenpolitie heeft zes uur de tijd om de vreemdeling te horen, dit 
is de periode van ophouding. In 43 van de 72 bewaringstrajecten waarbij een vreem-
deling na staandehouding op straat bij een gehoor terecht kwam, vroeg de hij asiel 
aan tijdens het gehoor (60%). Hierop werd de vreemdeling in bewaring geplaatst op 
grond van artikel 59b Vw. In de overige bewaringstrajecten vroeg de vreemdeling 
geen asiel aan, kreeg hij een terugkeerbesluit en kwam hij terecht in uitzettingsde-
tentie op grond van artikel 59 Vw. Vervolgens besloot de vreemdeling in detentie 
asiel aan te vragen. In dat geval volgt een gehoor, waarna de ambtenaar de maat-
regel op grond van artikel 59 Vw opheft, om de vreemdeling daarop op grond van 
artikel 59b Vw opnieuw in bewaring te stellen.  
4.2.4  Alternatieve trajecten 
Strafrechtelijke detentie 
In twee gevallen bracht de vreemdeling eerste enige tijd door in strafrechtelijke de-
tentie alvorens hij in bewaring werd geplaatst op grond van artikel 59b Vw. In beide 
gevallen was sprake van een inbraak.11  
Dublin-overdracht 
Indien een vreemdeling middels een Dublinoverdracht naar Nederland komt (in jar-
gon: Dublin-in) en vervolgens asiel aanvraagt, kan dit ook aanleiding zijn hem in be-
waring onder artikel 59b Vw te stellen. Twee personen uit de steekproef vallen on-
der deze groep.  
Na poging Dublin-overdracht 
Indien na aanhouding van een niet-rechtmatig verblijvende vreemdeling blijkt dat 
deze in het kader van de Dublin-verordening mogelijk kan worden geclaimd op een 
andere staat (in jargon: Dublin-uit), en indien de ambtenaar bewaring noodzakelijk 
acht, dient dit te geschieden onder artikel 59a Vw. Dit geldt ook voor vreemdelingen 
die asiel aanvroegen. Indien blijkt dat de Dublin-claim van een dergelijke vreemde-
ling niet haalbaar is, dient de bewaring te worden opgeheven en kan de vreemdeling 
                                                                    
11  Terwijl twintig vreemdelingen op verdenking van een delict werden aangehouden, verbleven 
‘slechts’ twee vreemdelingen in strafrechtelijke detentie. Dit houdt mogelijk verband met het 
volgende. Indien uitzetting mogelijk zou kunnen zijn, wordt de vreemdeling in beginsel niet 
vervolgd voor het strafrechtelijke delict. Het delict gaat dan ‘op de plank’ en de vreemdeling 
gaat in uitzettingsdetentie. Indien uitzetting na een periode in detentie niet mogelijk blijkt, 




eventueel onder artikel 59b Vw in bewaring worden gesteld. Eén vreemdeling in de 
steekproef werd aanvankelijk onder artikel 59a Vw in bewaring gesteld.  
Uit normale procedure 
Het komt ook voor dat een vreemdeling in de normale procedure zit, in aanraking 
komt met de KMar of politie en vervolgens in bewaring wordt geplaatst. In de steek-
proef vonden we hiervan drie voorbeelden. In een geval werd de vreemdeling aan-
gehouden terwijl hij in de haven van Hoek van Holland probeerde op illegale wijze 
het land uit te reizen. In de andere twee gevallen was sprake van een inbraak. 
Openbare orde en nationale veiligheid 
Een vreemdeling kan ook in bewaring worden geplaatst onder artikel 59b Vw, indien 
sprake is van een gevaar voor de openbare orde of nationale veiligheid. Dit kan bij-
voorbeeld indien sprake is van een 1F’er of van een terroristische dreiging. Waar de 
overige vreemdelingen onder 59b Vw in aanraking kwamen met de overheid na een 
controle of een overtreding, hoeft er bij deze groep dus geen sprake te zijn van over-
tredingen in Nederland. In de steekproef bevonden zich geen voorbeelden van deze 
groep.  
4.2.5  Verantwoordelijke organisaties 
Bij de besproken trajectonderdelen kunnen verschillende organisaties betrokken 
zijn.  
De staandehouding vindt plaats door de KMar, indien sprake is van grenstoe-
zicht, zoals bij het MTV of bij controle in de haven van Hoek van Holland. Staande-
houding vindt plaats door de politie, indien de vreemdeling binnen de landsgrenzen 
buiten een specifieke vreemdelingenrechtelijke controle wordt staande gehouden. 
Het is ook mogelijk dat de Afdeling Vreemdelingen Identiteit en Mensenhandel 
(AVIM, vroeger Vreemdelingenpolitie) iemand staande houdt bij een specifieke 
controle, maar volgens een ambtenaar van de Vreemdelingenpolitie die wij spra-
ken, vinden dit soort controles nog maar zelden plaats.12  
Ook het gehoor en de inbewaringstelling kunnen plaatsvinden door verschil-
lende organisaties. Indien de politie een vreemdeling staande houdt en deze zich 
niet kan identificeren of indien reeds blijkt dat iemand niet rechtmatig in Nederland 
verblijft, draagt de politie de vreemdeling over aan de Vreemdelingenpolitie, die 
vervolgens een gehoor afneemt en daarop kan besluiten in bewaring te stellen. De 
                                                                    
12  De ambtenaar beschrijft in dit verband een trend waarin de taken van de Vreemdelingenpo-
litie, tegenwoordig vallend onder de AVIM, steeds verder worden beperkt. ‘De politie moet 
boeven vangen.’ De taak van de Vreemdelingenpolitie wordt steeds verder beperkt en be-
staat nu voornamelijk uit inbewaringstellingen en toezicht op AZC’s. Momenteel is een pilot 
gaande waarbij inbewaringstellingen plaats vinden door gespecialiseerde ambtenaren van de 
DT&V. De ambtenaar heeft de verwachting dat de vreemdelingentaak over tien jaar niet 
meer bij de politie ligt, en is opgegaan in een soort ‘Immigration Service’ Amerikaanse stijl.  
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KMar verricht staandehoudingen en besluit zelf tot inbewaringstelling. Indien een 
vreemdeling in uitzettingsdetentie verblijft en asiel aanvraagt, zijn er twee opties. 
Indien de vreemdeling in Detentiecentrum Rotterdam (DCR) verblijft, vindt het ge-
hoor en de inbewaringstelling plaats door de KMar te Rotterdam. Indien de vreem-
deling in Detentiecentrum Zeist (DCZ) verblijft, vindt het gehoor en de inbewaring-
stelling plaats door de Vreemdelingenpolitie van de regio Utrecht.  
Inbewaringstelling vindt ofwel plaats door een Hulpofficier van Justitie, of door 
een ‘Buitengewoon Bevoegde Ambtenaar’ (BBA, ook wel ‘aangewezen ambtenaar’ 
genoemd). De BBA dient eenmalig een introductiecursus van vijf dagen te volgen 
en heeft vervolgens jaarlijks een tweedaagse bijscholingscursus. De HOvJ dient een 
inspecteur van politie te zijn (schaal 9), terwijl de BBA ook een brigadier (schaal 8) 
of hoofdagent (schaal 6/7) kan zijn.13 
4.3  Gehoor  
In deze paragraaf beschrijven wij de gang van zaken bij het gehoor voor inbewaring-
stelling. 14 We beschrijven de aanwezigheid en inbreng van de advocaat, gaan in op 
de inhoud van het gesprek en de duur en afronding van gehoor en bespreken de rol 
van de tolk.  
4.3.1  Advocaat 
Tijdens het gehoor heeft de vreemdeling recht op een advocaat. Krachtens artikel 
5.3 Vb dient de ambtenaar de vreemdeling te wijzen op dit recht. Wij hebben onder-
zocht hoe vaak om een advocaat verzocht wordt, hoe vaak deze er ook daadwerke-
lijk bij is, en hoe door betrokkenen wordt gedacht over de aanwezigheid en inbreng 
van de advocaat. 
De ambtenaar maakt van het gehoor een proces-verbaal. Hij gebruikt hiervoor 
een standaardformulier (M110). Sommige delen van het formulier bestaan uit voor-
gedrukte opties, waarbij de ambtenaar dient te kiezen voor de toepasselijke optie. 
Tabel 4.3 laat zien welke opties de ambtenaar heeft bij het vastleggen of een vreem-
deling een advocaat wenste of niet.15 Uit onze dossieranalyse blijkt dat de vreem-
deling in 20% van de gevallen kenbaar heeft gemaakt een advocaat te wensen. In 
vijf gevallen was geen optie aangekruist. Dit betekent dat de vreemdeling in de ove-
rige gevallen, dus in ieder geval in 73% of ruim twee derde van de gevallen, kennelijk 
aangaf geen advocaat bij het gehoor te wensen.  
 
                                                                    
13  Amnesty, publicatie in 2018.  
14  Zie paragraaf 3.8 voor de formele eisen aan het gehoor. 
15  In vijf gevallen was niets ingevuld op deze vraag. In twee gevallen waren zowel opties 1 als 2 









Aangekruist op formulier 
10 14% Geen advocaat gewenst, wel piketdienst ingelicht 
42 56% Geen advocaat gewenst, wel rechtsbijstand gewenst 
tijdens verdere procedure 
15 20% Wel gewenst 
2 3% Optie 1 en 2 aangekruist 
5 7% Geen optie aangekruist 
Tabel 4.3: Advocaat gewenst door vreemdeling 
 
Het proces-verbaal vermeldt vervolgens of de advocaat aanwezig was. Tabel 4.4 
laat zien welke antwoorden zijn aangekruist.  
 
Aantal Perc. Aangekruist op formulier 
6 8% In bijzijn van advocaat 
3 4% Zonder aanwezigheid van de advocaat, na 2 uur wachten 
op de piketdienst zonder reactie 
0 0% Zonder aanwezigheid van de door vreemdeling ge-
noemde advocaat, na 2 uur wachten en geen reactie  
10 13% Zonder aanwezigheid advocaat, in overleg met vreemde-
ling 
20 27% Zonder aanwezigheid advocaat, omdat deze verklaarde 
niet bij het gehoor te kunnen/willen zijn 
5 7% Advocaat is voor het gehoor bij vreemdeling langs ge-
weest 
30 41% Niets aangegeven16 
Tabel 4.4: Aanwezigheid van advocaat bij gehoor 
 
In vijftien gevallen wenste de vreemdeling een advocaat. Zoals we in Tabel 4.4 weer-
geven was deze echter in slechts zes gevallen aanwezig en kwam deze in vijf geval-
len voorafgaand aan het gehoor langs. We hebben daarom voor de groep vreemde-
lingen die kenbaar maakte een advocaat bij het gehoor te willen geanalyseerd of ze 
die ook kregen. We geven de resultaten van deze analyse weer in Tabel 4.5. 
 
  
                                                                    
16  Hiermee bedoelen we dat de ambtenaar bij dit onderdeel van het formulier niets heeft aan-
gekruist. In gevallen dat de vreemdeling vroeg om een advocaat, kwam het niet voor dat niets 
werd aangekruist. We gaan er dus vanuit dat de ambtenaar hier niets aankruist, omdat hij 
eerder op het formulier al aankruiste dat de vreemdeling geen advocaat verlangt, en dat het 
dus geen toegevoegde waarde heeft aan te kruisen dat de advocaat ook daadwerkelijk niet 
aanwezig was. Waarschijnlijk komt het dus neer op de vierde optie: Zonder aanwezigheid van 
de advocaat, in overleg met de vreemdeling.  
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Aantal Aangekruist op formulier 
3 In bijzijn van advocaat 
3 Zonder aanwezigheid van de advocaat, na 2 uur wachten op de piket-
dienst zonder reactie 
7 Zonder aanwezigheid advocaat, omdat deze verklaarde niet bij het 
gehoor te kunnen/willen zijn 
2 Advocaat is voor het gehoor bij vreemdeling langs geweest 
Tabel 4.5: Aanwezigheid advocaat na wens daartoe van vreemdeling 
 
Van de vijftien gevallen waarin een vreemdeling om een advocaat vroeg, was de ad-
vocaat in slechts drie gevallen daadwerkelijk aanwezig tijdens het gehoor en be-
zocht de advocaat de vreemdeling in twee gevallen voorafgaand aan het gehoor. In 
de overige tien gevallen (twee derde) is de advocaat niet langs geweest. In drie ge-
vallen vermeldde het dossier dat de piketdienst niets van zich liet horen, terwijl uit 
de formulieren blijkt dat de advocaat in zeven gevallen had laten weten niet bij het 
gehoor te kunnen of willen zijn. In andere woorden, het komt vaker voor dat advo-
caten zeggen niet aanwezig te kunnen of willen zijn, dan dat ze tegemoet komen 
aan een verzoek van een vreemdeling. 17 
Betrokkenen over aanwezigheid en inbreng advocaat 
Deze bevindingen roepen vragen op. Allereerst, waarom wordt de advocaat in zo’n 
relatief klein aantal gevallen gewenst door de vreemdeling? Weten vreemdelingen 
dat ze recht hebben op een advocaat? Hoe denken ambtenaren over de aanwezig-
heid en inbreng van de advocaat? Waarom zijn advocaten al dan niet aanwezig bij 
een gehoor. En hoe denken ze over het nut van hun aanwezigheid? 
We hebben aan advocaten en ambtenaren van KMar en politie gevraagd 
waarom de vreemdeling volgens het proces-verbaal in zo’n relatief klein aantal ge-
vallen vraagt om rechtsbijstand. Advocaten geven diverse verklaringen. Een advo-
caat meent dat vreemdelingen zich graag coöperatief opstellen, in de hoop op een 
gunstige behandeling. Hij wijst er tevens op dat het sterk per regio verschilt of ad-
vocaten aanwezig zijn bij het gehoor. In zijn regio zouden nauwelijks advocaten 
worden gevraagd, wat hij in verband brengt met de manier waarop de ambtenaar 
het recht op een advocaat formuleert. Een andere advocaat bevestigt dit en zegt 
hierover het volgende:  
Later horen we dan van vreemdelingen dat ambtenaren iets zeggen als: ‘We kun-
nen wel vast beginnen toch? Die advocaat komt zo.’ De Vreemdelingendienst 
hoort natuurlijk te zeggen: ‘We gaan nu een gehoor in, dat is een heel belangrijk 
interview. Alles wordt op papier gezet, het gaat naar de rechtbank, het wordt je 
nog zes maanden lang tegengeworpen. Naar aanleiding van het gesprek kan ik 
                                                                    





eventueel andere maatregelen treffen. Ik kan dingen voor je regelen als je kwets-
baar bent, een bijzondere instelling. Je weet niet wat allemaal belangrijk voor je 
is, je advocaat weet dat wel.’ (…) Als je het zo zegt weet ik zeker dat maar 1% van 
de vreemdelingen het laat zitten. 
Diverse ambtenaren vertelden dat de vreemdelingen die onder artikel 59b Vw in be-
waring gaan, in veel gevallen al vaker met de overheid in aanraking zijn gekomen. 
Ze zouden het klappen van de zweep al kennen en niet denken dat de aanwezigheid 
van een advocaat hen verder brengt, of überhaupt geen vertrouwen hebben in 
rechtsbijstandsverleners. 
We vroegen de bedrijfsvoeringsspecialist van de Politieacademie naar het feno-
meen. Hij antwoordde dat de vreemdeling recht heeft op een advocaat, dat hem dit 
moet worden verteld en dat ambtenaren dit dus doen. In een gehoor dat we bij-
woonden, werd de vraag als volgt gesteld: 
Je hebt drie rechten. Ten eerste heb je recht op een advocaat. Heb je een eigen 
advocaat of wil je een advocaat van de regering? (…) 
Betrokkenen noemen al met al drie mogelijke redenen voor het kleine aantal vreem-
delingen dat om een advocaat vraagt: om goodwill te kweken bij de ambtenaar, 
vanwege een suggestieve vraagstelling van de ambtenaar en omdat de vreemdeling 
uit ervaring zou weten niet veel aan de aanwezigheid van de advocaat te hebben.  
Hoe denken ambtenaren over de aanwezigheid en inbreng van de advocaat? 
Een BBA vertelde: 
I: Er zijn maar weinig advocaten aanwezig bij gehoren. 
R: De meeste collega’s vinden het ook niet fijn hoor.18 Terwijl ik denk, kan geen 
kwaad toch? 
I: Is het lastig dat je op zo’n advocaat moet wachten? 
R: Nee, maar je zit met je zes uur hè. Je stuurt een mailtje naar de piketcentrale 
en die stuurt een mailtje naar de advocaat en die heeft tijd om te reageren. En het 
liefst wil ik meteen beginnen, want ik moet alles nog uitwerken. (…) Dus het liefst 
bel ik de advocaat rechtstreeks. En die zegt dan, ik kan wel of niet aanwezig zijn. 
I: Heeft het meerwaarde voor de vreemdeling? 
R: Nee… niet echt. Ik denk dat hij net zo goed achteraf met de advocaat kan pra-
ten. Maar ik vind het wel gezellig. 
Ook andere ambtenaren vertelden dat zij niet het idee hadden dat de aanwezigheid 
van de advocaat van nut is.  
                                                                    
18  De ambtenaar doelt op de aanwezigheid van de advocaat, vermoedelijk specifiek de plicht te 
wachten op een advocaat. 
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Waarom zijn advocaten al dan niet aanwezig bij een gehoor en hoe denken ze 
over het nut van hun aanwezigheid? We vroegen het enkele advocaten. Een advo-
caat was heel helder. Hij zei nooit een gehoor te bezoeken, aangezien het volgens 
hem geen zin heeft:  
Je moet er niet bij gaan zitten, want dan gaan ze beter hun best doen en dat moet 
je niet hebben. Als mensen niet in bewaring horen, komen ze niet in bewaring. Of 
de bewaring wordt heel snel opgeheven. Dat idee heb ik. Dus je moet het hebben 
van fouten. 
De wetgeving is volgens de advocaat zodanig dat een ‘huis-tuin-en-keuken-illegaal’, 
die hier al geruime tijd illegaal verblijft, bijna altijd in bewaring kan worden ge-
plaatst. De advocaat wijst er bovendien op dat je meer kans hebt op fouten in het 
proces-verbaal, als je als advocaat niet aanwezig bent bij het gehoor, aangezien de 
ambtenaar beter zijn best doet als de advocaat wel aanwezig is. De rechter zou vol-
gens de advocaat slechts zelden een bewaring laten opheffen op inhoudelijke gron-
den; dit zou veel vaker gebeuren op vormfouten. Met deze redenering betoogt de 
advocaat dat zijn aanwezigheid bij het gehoor eerder ongunstig dan gunstig is voor 
de vreemdeling. 
Een volgende advocaat merkt op dat hij bij het gehoor aanwezig is als het kan, 
maar dat het weinig zin heeft. Het zou nog wel enige zin hebben een vreemdeling 
voorafgaand aan een gehoor te spreken, maar daarvoor is volgens hem vaak geen 
tijd. Tijdens het gehoor is het meeste wat de advocaat kan doen ervoor zorgen dat 
de vreemdeling de vragen van de ambtenaar begrijpt. Hij heeft nog nooit iemand 
vrij gekregen, zo vertelt hij. Hij merkt ook op dat hij een dief van zijn portemonnee 
zou zijn als hij een vreemdeling vrij zou krijgen. Daarmee zou zijn rol als advocaat 
vreemdelingenbewaring immers ophouden en dus ook de betaling voor zijn werk-
zaamheden. Het systeem zou daarmee slecht werk in de hand kunnen werken, 
meent hij. 
Twee andere advocaten zijn er zeer duidelijk in dat zij altijd bij een gehoor aan-
wezig willen zijn. Het zou volgens hen vooral nut hebben om van tevoren met de 
vreemdeling te spreken. Volgens een van beide advocaten zou er nog wel eens een 
discrepantie zijn tussen wat de cliënt verklaart en wat wordt opgeschreven. Het-
geen wordt opgeschreven in het proces-verbaal van gehoor gaat het dossier van de 
vreemdeling in en zou de vreemdeling daarmee nog lang kunnen worden nagedra-
gen, zo zegt de advocaat. Ook in dit verband zou het nuttig zijn als de advocaat aan-
wezig is. De tweede advocaat merkt op het heel belangrijk te vinden bij een gehoor 
aanwezig te zijn, maar noemt ook dat je als advocaat ‘maar 100 euro’ krijgt voor aan-
wezigheid bij een gehoor en zegt daarom wel te snappen als anderen het gehoor 
laten zitten, ‘als je aan 60.000 euro aan vaste kosten zit’.  
We kunnen de opmerkingen van de verschillende advocaten als volgt samen-
vatten. Sommige advocaten vinden het nutteloos aanwezig te zijn bij een gehoor, 




contraproductief zijn, aangezien de afwezigheid van de advocaat de kans op vorm-
fouten vergroot en daarmee de kans een vreemdeling in beroep vrij te krijgen ver-
kleint. Een advocaat noemt ook dat aanwezigheid bij een gehoor voor sommige ad-
vocaat financieel gezien niet interessant genoeg is. Andere advocaten menen dat 
het wel nuttig is bij een gehoor aanwezig te zijn, aangezien er volgens hen nog wel 
eens discrepanties zijn tussen wat de vreemdeling zegt en wat de ambtenaar op-
schrijft. De uitingen van de vreemdelingen gaan in het dossier en hebben daarmee 
ook op lange termijn gevolgen voor de vreemdeling. Door bij het gehoor aanwezig 
te zijn, zou de advocaat hierop kunnen letten.  
4.3.2  Verloop van het gesprek 
Het gehoor is een gesprek tussen ambtenaar en vreemdeling, vrijwel altijd onder-
steund door een tolk die telefonisch vertaalt.19 Het gesprek duurt volgens een amb-
tenaar ‘in ieder geval een uur’, een andere ambtenaar hield het op ‘een half uur tot 
een uur’. Advocaten vertellen dat de gespreksvoering in de afgelopen jaren sterk is 
geprofessionaliseerd en dat ambtenaren tegenwoordig een sjabloon van voorge-
schreven vragen volgen. De bedrijfsvoeringsspecialist van de Politieacademie die 
wij spraken bevestigt dit en zegt dat ze in de afgelopen jaren hard hebben gewerkt 
om een kwaliteitsslag te maken. Over de inhoud van het gesprek zegt hij het vol-
gende:  
I: Hoe moet er naar persoonlijke omstandigheden gevraagd worden? 
R: Ik heb een heel simpele vragenlijst gemaakt. Als je nou minimaal dit vraagt, 
dan zit je in ieder geval voor de persoonlijke omstandigheden goed. Waar rechters 
al van gezegd hebben dat het van belang is. Je zult op zijn minst naar de gezins-
situatie moeten kijken. Heeft hij zorg voor kleine kinderen? Je zult op zijn minst 
naar de gezondheidssituatie gevraagd moeten hebben. Zo zijn er drie of vier en 
als je dat afloopt… 
Je wordt ook gevraagd: heb je begrepen wat ik zeg? Heb je begrepen dat we willen 
dat je het land verlaat? Waar liggen je documenten? Als niet, waarom ben je niet 
naar je ambassade gegaan? 
We hebben de processen-verbaal van gehoor geanalyseerd op de vragen die hierin 
gesteld worden. Indien deze processen-verbaal een betrouwbare weergave van de 
inhoud van het gehoor vormen, heeft het gehoor dat leidt tot inbewaringstelling in 




                                                                    
19  De uitzondering hierop is het geval waarin de ambtenaar de taal van de vreemdeling ‘vol-
doende machtig’ is.  
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Mededeling: Ik moet beslissen of u in detentie gehouden wordt tot de mogelijk-
heid van vertrek uit Nederland. Dat is een belangrijke beslissing, waarbij uw 
zienswijze over uw persoonlijke individuele omstandigheden wordt meegewo-
gen. Hierover vindt nu een gesprek met u plaats, waarin u in de gelegenheid bent 
deze zienswijze te geven. U heeft recht op bijstand van een advocaat bij dit ge-
hoor. 
Vragen: Vindt u het goed dat ik u nu wat vragen stel? Wat is uw naam, voornaam, 
geboortedatum en geboorteplaats? Wat is uw nationaliteit? Heeft u een pas-
poort of andere documenten die uw identiteit en nationaliteit kunnen aantonen? 
Heeft u kinderen? Heeft u een relatie? Heeft u familie in Nederland? (In specifieke 
gevallen kan worden gevraagd naar thema’s als:) Eerder verblijf in een Europees 
land. Waarom vreemdeling een vervalst reisdocument gebruikt. De achtergrond 
van bepaalde delicten. 
Mededeling: De reden dat ik overweeg om u in vreemdelingenbewaring te stellen 
is het feit dat er een risico is dat u zal onderduiken en u het terugkeerproces zal 
belemmeren. De volgende gronden weeg ik daarbij mee: (…) 
Vragen: Wat vindt u van de gronden die u worden tegengeworpen? Hoe denkt u 
aan uw vertrekverplichting te kunnen voldoen? Welke gevolgen heeft een inslui-
ting voor uw gezins- en/of familieleven? Heeft u te vrezen voor vervolging en/of 
onmenselijke/vernederende behandeling waartegen uw land u niet beschermt? 
(eventueel): U stelde eerder dat u overwoog om asiel aan te vragen. Wat is uw 
beslissing daarop? Zijn er medische omstandigheden die ik moet meewegen bij 
inbewaringstelling? Ik heb verder geen vragen voor u. Wilt u zelf nog iets verkla-
ren of heeft u nog vragen aan mij? 
Mededeling: Ik heb naar uw persoonlijke individuele omstandigheden gekeken 
en heb besloten u in vreemdelingenbewaring te stellen.  
Vragen: Op uw verzoek kunnen verwanten, instanties en consulaire vertegen-
woordiging worden geïnformeerd. Wilt u hiervan gebruik maken? 
Mededeling: U kunt tegen deze maatregel in beroep gaan bij de rechter. 
 
Essentieel in het gehoor zijn de vragen naar persoonlijke omstandigheden. Ambte-
naren kunnen hiermee op twee manieren omgaan. Ze kunnen in zijn algemeenheid 
vragen of er redenen zijn waardoor iemand niet in bewaring kan worden gesteld, of 
ze kunnen specifiek vragen naar bepaalde medische of andere persoonlijke omstan-
digheden of verantwoordelijkheden (‘zijn er bepaalde mensen van u afhankelijk?’, 
‘zijn er medische omstandigheden die ik moet meewegen?’). Volgens de bedrijfs-
voeringsspecialist dienen ambtenaren altijd voor de tweede optie te gaan, maar in 
andere interviews komt naar voren dat het soms ook bij het eerste blijft.  
4.3.3  Duur en afronding 
Uit artikel 50 lid 2 en 3 Vw volgt dat een vreemdeling maximaal zes uur voor een 





Je moet dus steeds meer doorvragen. Ja leuk, maar je hebt maar zes uur! Ik las, 
het tijdstip van uitreiken is het tijdstip van inbewaringstelling. Nou, dan zijn alle 
mensen die ik ooit in bewaring heb gesteld allemaal buiten tijd geweest! Dat red 
je gewoon nooit. Want voor hij aan het bureau is, begint de zes uur te tellen. Voor-
dat je wordt gebeld, is het een uur later, moet ik erheen rijden en alles gaan lezen. 
Dus voor je in gesprek zit, is het drie uur later. Gesprek een uur minimaal. En dan 
moet ik alles gaan uitwerken, ben ik ook drie uur mee bezig. Vaak ook nog een 
terugkeerbesluit en inreisverbod. Ik ben vaak vier à vijf uur bezig met een inbewa-
ringstelling. 
Artikel 5.2 lid 2 onder d Vb biedt de mogelijkheid een vreemdeling in bewaring te 
stellen zonder gehoor, indien dit gehoor ‘niet kan worden afgewacht’. We zagen 
meerdere malen dat ambtenaren het verlopen van de termijn van ophouding oplos-
ten door de vreemdeling met verwijzing naar dit artikel alvast in bewaring te plaat-
sen. Zo lazen we in een maatregel van bewaring:  
Omdat ik, verbalisant, maximaal twee uur op de advocaat moest wachten heb ik 
betrokkene om 19.00 uur, dus voor het einde van het gehoor, in bewaring gesteld. 
Dit omdat de ophouding om 19.41 uur zou verlopen en ik niet wist of de advocaat 
er dan al zou zijn geweest. Gelet op artikel 5.2 lid 2 onder d heb ik het gehoor, na 
bezoek advocaat, direct verder laten plaats vinden. 
4.3.4  Tolk 
Het gesprek in de meeste gehoren wordt ondersteund door een (al dan niet telefo-
nische) tolk. De rol van de tolk is niet het onderwerp van onze studie, maar het vol-
gende willen we hier toch vermelden. Een beleidsmedewerker van het Ministerie 
van Veiligheid en Justitie vertelde ons tijdens een interview het volgende over de 
tolk: 
R: Wat je nu hebt is dat een hoop Maghreb-bewoners claimen dat ze Syrisch zijn. 
Arabisch is nogal anders, of je Marokkaans-Arabisch praat of Syrisch-Arabisch. 
Hoe vallen ze door de mand? We bellen altijd de tolkentelefoon, vragen een tolk 
Arabisch, en de agent vraagt diegene dan: ‘meneer verklaart uit Syrië te komen’. 
Negen van de tien keer schiet de tolk dan heel hard in de lach en zegt, ik wil niet 
heel vervelend doen, maar nee, dat is het niet. Ik kan niet zeggen welk land wel, 
maar ik kan wel zeggen: Syrië niet. 
I: En dat is voor jullie een betrouwbare indicator als een tolk dat zegt? Of doe je 
nog een taalanalyse?  
R: Dat is dan aan de IND. De agent zegt dan tegen iemand, dat de tolk die jij hebt 
zegt dat je accent echt niet gebruikelijk is in Syrië. Wil je je verhaal daarop aan-
passen? Negen van de tien als je die er mee confronteert, komt er inderdaad een 
ander verhaal. 
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Een advocaat bevestigt dat dit vaker gebeurt. De tolk zou in zulke gevallen zelf Sy-
risch zijn en het niet waarderen dat iemand zich uitgeeft voor een landgenoot. De 
advocaat vertelt ook dat een dergelijke vraag nooit aan een tolk zou worden gesteld 
in de aanwezigheid van de advocaat, omdat die er anders juridisch werk van zou 
maken. De tolk dient immers neutraal te zijn en enkel te vertalen. Hij fungeert niet 
als taalanalist. Bovendien dient de vreemdeling te kunnen vertrouwen op de neu-
traliteit van de tolk.  
4.4  Besluitvorming 
Het besluitvormingsproces van de ambtenaar vindt voor, tijdens en na het gehoor 
plaats. Wanneer de ambtenaar de zaak van een vreemdeling toegewezen krijgt, on-
derzoekt hij in de beschikbare computersystemen allereerst wat reeds bekend is 
over de vreemdeling. Op basis van deze gegevens en hetgeen hij weet op basis van 
het verhoor, krijgt hij reeds een eerste indruk van wat er moet gebeuren. Tijdens het 
gehoor gaat hij in op redenen waarom wel of niet in bewaring zou moeten worden 
gesteld. Hij dient te toetsen of een lichter middel kan worden gebruikt en of er per-
soonlijke omstandigheden zijn waarom de vreemdeling niet in bewaring kan wor-
den geplaatst. Indien hij van plan is een vreemdeling die asiel aanvraagt in bewaring 
te stellen, dient hij contact op te nemen met de IND.  
In deze paragraaf gaan we in op dit proces. De vraag die daarbij centraal staat 
luidt: Waarom gaan vreemdelingen in bewaring op grond van artikel 59b Vw? Deel-
vragen hierbij zijn: Welke feiten en omstandigheden leiden tot inbewaringstelling 
op grond van artikel 59b Vw? En om welke feiten en omstandigheden ziet een amb-
tenaar af van inbewaringstelling? We richten ons hierbij in beginsel op de besluit-
vorming rond de inbewaringstelling van vreemdelingen die na aanhouding tijdens 
het gehoor bij de Vreemdelingenpolitie of de KMar om asiel vragen. In de laatste 
deelparagraaf zullen we ingaan op de inbewaringstelling van vreemdelingen die 
asiel aanvragen tijdens uitzettingsdetentie op grond van artikel 59 Vw en op de in-
bewaringstelling van vreemdelingen die middels een Dublin-overdracht naar Ne-
derland zijn gekomen.  
4.4.1  Belangenafweging 
Het besluit van inbewaringstelling hangt af van een belangenafweging met ‘plusjes’ 
en ‘minnetjes’, zo legde de bedrijfsvoeringsspecialist ons uit:  
I: Wat gebeurt er als iemand die wordt aangehouden bij het gehoor asiel aan-
vraagt?  
R: Dan kun je dus kiezen tussen 59b en Ter Apel. Meestal gaat hij naar Ter Apel, 
maar als er nog al wat plusjes bij zitten… Hij is al een keer eerder hier en daar 




gehad. Dan kun je zeggen, we hebben je al twee keer eerder naar Ter Apel ge-
stuurd, je bent er nooit aangekomen, sterker nog, je wordt hier bij een winkeldief-
stal of zonder kaartje opnieuw aangetroffen. Je gaat onder 59b de a of de b grond. 
Een andere ambtenaar beschreef de belangenafweging als een weegschaal: 
Het is een weegschaaltje, waar je iedere keer dingen kan afstrepen, van dat heb 
ik wel nodig en dat heb ik niet nodig. 
Figuur 4.4: Weegschaal met gronden voor en tegen bewaring  
 
Uitzetbaarheid, criminele antecedenten en het niet tijdig doen van een asielaan-
vraag leggen gewicht aan de zijde van inbewaringstelling, maar de mogelijkheid van 
een lichter middel of medisch-psychische problematiek wegen door naar de andere 
zijde. Figuur 4.4 geeft een visualisatie van deze weegschaal. We maken hierin on-
derscheid tussen zeven factoren. Uitzetbaarheid, onttrekkingsgevaar, een niet-op-
rechte asielaanvraag en criminele antecedenten dragen bij aan inbewaringstelling. 
De mogelijkheid van een minder vergaande maatregel (noodzakelijkheid), de asiel-
aanvraag en persoonlijke omstandigheden, leggen gewicht bij ‘niet in bewaring’.  
Kernachtig aan het idee van de weegschaal is dat één grond in zichzelf normaal 
gesproken niet tot bewaring leidt. Enkel indien sprake is van een combinatie van 
factoren, weegt de weegschaal door naar inbewaringstelling. Naar mate er meer in-
dicatoren van onttrekkingsgevaar zijn, en daarbij ook een niet oprecht geachte 
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asielaanvraag en uitzetbaarheid, weegt de belangenafweging eerder door naar in-
bewaringstelling. Indien er echter sprake is van een minderjarige vreemdeling die 
asiel aanvraagt, dan moeten er wel heel forse gronden voor bewaring zijn wil deze 
gerechtvaardigd zijn.20 
Ambtenaren hanteren bij inbewaringstelling geen expliciete lijst van contra-in-
dicatoren, al zijn er in de praktijk wel dergelijke factoren waar ze rekening mee hou-
den. Een BBA vertelde:  
I: Heb je een lijst van contra-indicatoren waarom je iets niet doet? 
R: Nee. 
I: Dus wat jij niet doet, kan een collega wel doen, zolang het maar houdt bij de 
rechter? 
R: Ja. Maar het is niet zwart-wit, hè. Je hebt ruimte nodig de wet te interpreteren. 
En het gaat wel over mensen. 
1. Uitzetbaarheid 
Uitzetbaarheid is geen juridisch vereiste bij toepassing van artikel 59b Vw. Een se-
nior juridisch adviseur van de IND zegt hierover: 
R: Uitzetbaarheid is in strikte zin geen voorwaarde. Het doel van 59b is het be-
schikbaar houden voor het afnemen van gehoren. Met name in een situatie dat je 
bang bent dat hij zou weglopen. Dat hij asielverzoek gebruikt als eenvoudige way 
out. 
I: Dus 59b ziet niet op de uitzetbaarheid van deze vreemdelingen? 
R: Niet primair. Het gaat echt om de beschikbaarheid voor het gehoor. 
In de praktijk gaat een vreemdeling echter niet onder artikel 59b Vw in bewaring 
als hij niet uitzetbaar is.21 Meerdere ambtenaren vertelden ons ook dat dit het 
uiteindelijke doel is van de bewaring.  
Een beleidsmedewerker van het Ministerie van V&J vertelde: 
Je wordt [als vreemdeling] bewaard in Nederland als ik je wil sturen naar een an-
der Dublin-land, naar een veilig land of naar je eigen land. Als ik ook maar enige 
indicatie heb dat jij in Nederland een vergunning gaat krijgen, waarom zou ik jou 
                                                                    
20  Van belang is ook dat het gewicht van de verschillende onderdelen kan verschillen per amb-
tenaar, moment of regio. Waar de ene ambtenaar eerder kiest voor een minder vergaande 
maatregel, daar grijpt de andere ambtenaar sneller naar bewaring. Waar de ene ambtenaar 
probeert artikel 59b Vw enkel in te zetten bij ‘rotzakken’ (vreemdelingen met criminele ante-
cedenten), daar is de ander formeler. Naast de persoon van de ambtenaar, speelt ook de re-
gio hierbij een rol, aangezien men in het westen volgens respondenten meer belang hecht 
aan criminele antecedenten. Ten slot spelen praktische omstandigheden als de beschikbare 
tijd en de celcapaciteit ook een rol. In paragraaf 4.4.3 besteden we hier aandacht aan. 
21  Een uitzondering hierop zijn vreemdelingen die een gevaar vormen voor de openbare orde of 




dan in bewaring houden? (…) Ik ga alleen in bewaring nemen als ik kan uitzetten. 
Ik ga dus geen Iraniër in bewaring nemen. (…) Bewaring is puur: is er zicht op uit-
zetting en is er risico op onttrekking. 
Een senior-medewerker van de IND op Schiphol vertelt het volgende: 
I: Juridisch heb je uitzetting en je hebt asiel. En die twee bijten elkaar wel een 
beetje.  
R: De vreemdelingenbewaring is ter fine van uitzetting. Als je als HOvJ weet dat 
iemand niet uitzetbaar is, mag je hem ook niet in bewaring zetten. De primaire 
grondslag van artikel 59, of het nou a of b22 is, ter fine van uitzetting. 
I: Nou ja, bij 59b juridisch gezien niet… 
R: In eerste instantie is dat wel wat je moet toetsen. Land A, daar kan niemand 
naartoe uitgezet worden, ook niet terugkeren. Of iemand nou asiel aanvraagt of 
niet, wat heeft de vreemdelingenbewaring voor enig nut? Niet. Of wij nou inwilli-
gen of niet, hij kan toch niet terug. 
De bedrijfsvoeringsspecialist van de Politieacademie verwoordt de spanning tussen 
het primaire en uiteindelijke doel in de toepassing van artikel 59b Vw nog het meest 
helder:  
I: Wat is de rol van uitzetting? Het is juridisch gezien geen eis. Maar het punt van 
onttrekkingsgevaar is toch… 
R: Om hem niet meer te laten glippen. En dan gaat hij daarna hernieuwd in be-
waring als hij is afgewezen. En dan gaan we verder kijken. Dus uiteindelijk is de 
uitzetting wel het uiteindelijke doel, al zeg je het goed, het is geen expliciete eis in 
het artikel. 
Uitzetting als doel van detentie staat op het op formulier M109-B, het standaard-
formulier voor toepassing van artikel 59b Vw. ‘Zicht op uitzetting’ is een onderdeel 
dat verplicht moet worden ingevuld. We geven hieronder weer hoe dit onderdeel 
eruit ziet en laten daarbij zien hoe vaak de verschillende gronden werden gebruikt: 
Zicht op uitzetting 
Voorts is geoordeeld dat ten tijde van de oplegging van de maatregel zicht op uitzet-
ting bestaat, omdat: 
Grond # % 
Niet is gebleken dat de vreemdeling de nationaliteit heeft van een staat 
die geen medewerking verleent aan gedwongen terugkeer of waarvoor 
een vertrekmoratorium of een andere beleidsmatige belemmering voor 




                                                                    
22  Hiermee bedoelt de ambtenaar 59b. Ambtenaren hebben het zelden expliciet over 59b. Ook 
als ze het over 59b hebben, zeggen ze ‘59’, of soms ’59 onder b’.  
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De vreemdeling beschikt over een geldig reisdocument op basis waar-
van hij/zij uitgezet kan worden. 
21 28% 
Door de vreemdeling zijn geen/onvoldoende gegevens zijn verstrekt ter 
onderbouwing van de (gestelde) identiteit en nationaliteit. Niet geble-
ken is dat het onmogelijk is om deze gegevens te verstrekken. 
25 34% 
Niet is geleken dat het (mogelijke) land van herkomst geen (vervan-
gende) reisdocumenten zal verstrekken voor gedwongen terugkeer. 
48 65% 
Er zijn concrete aanknopingspunten dat de vreemdeling op basis van 
een (luchtvaart)claim, anders dan krachtens de Dublinverordening, uit-
gezet kan worden dan wel overgedragen kan worden naar een andere 
lidstaat. 
2 3% 
Tabel 4.6: Toelichting zicht op uitzetting in maatregel 
2. Minder vergaande maatregel mogelijk 
Geïnterviewde ambtenaren benadrukken veelvuldig dat vreemdelingendetentie 
enkel een ultimum remedium is. Een ‘kale illegaal’, een vreemdeling ‘zonder proce-
dureel haar’, wat wil zeggen dat hij nog niet eerder met de Nederlandse overheid in 
aanraking kwam, zou in beginsel niet in bewaring moeten gaan. Een ambtenaar 
dient eerst te kiezen voor een minder vergaande maatregel. In het geval van een 
vreemdeling die asiel aanvraagt betekent dit dat de ambtenaar hem doorstuurt naar 
Ter Apel, waar de vreemdeling zich dient te melden voor zijn asielprocedure.23 Be-
trokkenen vertellen dat dit in een meerderheid van de gevallen gebeurt. Pas als er 
dossieropbouw heeft plaats gevonden en er sterkere aanwijzingen zijn van onttrek-
kingsgevaar, komt bewaring in zicht.  
De bedrijfsvoeringsspecialist van de politie zegt het volgende over de inzet van 
de minder vergaande maatregel: 
I: Hoe zet je lichtere middelen in? 
R: Die ben je allemaal al door als je in bewaring stelt. Je kijkt eerst of een vrijheids-
beperkende maatregel kan werken, artikel 56, kan een meldplicht helpen. Kan 
een wat versterkte meldplicht helpen, dat je elke dag moet melden. Of we nemen 
je paspoort in en sturen die naar Schiphol, dat is ook een lichter middel. Als ie-
mand garant voor jou wil staan en een waarborgsom wil storten, kan ook. Maar 
soms zegt iemand, ‘wat je ook doet, ik ga niet weg’, dan gaat het heel vlug, ben 






                                                                    
23  De Nederlandse overheid ziet dit echter niet als lichter middel. Andere Europese overheden 




Een BBA zei het volgende: 
Mijn ervaring is ook, als iemand ergens wordt aangetroffen, je houdt iemand voor 
het eerst aan, en die roept asiel, dan gaat hij nooit in bewaring. Dan verwijs ik 
hem naar Ter Apel en soms komt hij daar wel aan en soms niet. 
Artikel 5.1b lid 3 en 4 Vb biedt zestien gronden van onttrekkingsgevaar. Volgens het 
Vreemdelingenbesluit zijn twee van deze gronden al voldoende voor inbewaring-
stelling. De Afdeling neemt maar zelden aan dat een minder verstrekkende maat-
regel had kunnen worden toegepast, indien twee van deze gronden aanwezig zijn.24 
Voor ambtenaren blijkt een dergelijke vorm van onttrekkingsgevaar in het geval van 
eerste aanvragers asiel dus niet altijd voldoende. Er moet sprake zijn van wat de be-
drijfsvoeringsspecialist van de politie ‘plusjes’ noemt; indicatoren die de vreemde-
ling onderscheiden van de gemiddelde vreemdeling; factoren die de balans doen 
doorslaan richting inbewaringstelling. Het kan dan gaan om criminele anteceden-
ten, om een niet oprecht geachte asielaanvraag en om een bepaald verhoogd ni-
veau van onttrekkingsgevaar. Welke factor of combinatie van factoren de doorslag 
geeft, hangt mede van de persoon van de ambtenaar.  
3. Onttrekkingsgevaar 
Uit interviews en dossieranalyse blijkt dat ambtenaren een groter gewicht hangen 
aan de volgende indicatoren van onttrekkingsgevaar. Het lijkt hierbij vooral te gaan 
om indicatoren, waaruit blijkt dat een minder verstrekkende maatregel niet doel-
treffend kan worden toegepast. Allereerst is er de vreemdeling die uitdrukt, dat hij 
niet aan het uitzettingsproces zal meewerken. Dit maakt de toepassing van een lich-
ter middel onmogelijk, aldus de bedrijfsvoeringsspecialist van de politie. Ambtena-
ren hechten verder veel belang aan het gebruik van vervalste documenten en aan 
ongewenstverklaring.  
Indien een vreemdeling poogt op illegale wijze uit te reizen (bij Hoek van Hol-
land), kan dit ook een indicator zijn van onttrekkingsgevaar. Juridisch gezien is dit 
echter geen grond. Ook wordt nog wel eens meegewogen dat een vreemdeling al 
in andere EU-landen asiel heeft aangevraagd, zijn asielverzoek werd afgewezen, en 
vervolgens niet is vertrokken naar zijn land van herkomst. In de maatregel blijkt dit 
door een frase als: ‘door na de afwijzing van zijn asielaanvraag in Frankrijk niet terug 
te keren naar zijn land van herkomst, laat de vreemdeling blijken dat hij geen res-
pect heeft voor de rechtstaat. Niet valt in te zien, waarom hij nu wel zou meewer-
ken.’ 
                                                                    
24  Zie paragraaf 3.5. 
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4. Asielaanvraag 
Het indienen van een eerste asielaanvraag, ook al geschiedt dit in het gehoor bij de 
Vreemdelingenpolitie of KMar, vormt een ‘minnetje’ op de weegschaal van inbewa-
ringstelling. Het leidt tot meer voorzichtigheid bij de keuze voor inbewaringstelling. 
Een betrokkene zei:25 
I: Is het lastig een 59b op te leggen? 
R: Ja, dat is de lastigste. Het komt niet veel voor. Het is toch asiel. Dus je moet 
wel sterke punten hebben om toch die maatregel te krijgen. En dan moet het toch 
wel heel erg sterk naar misbruik ruiken. En dat zijn toch de c-gevallen over het 
algemeen. 
5. Niet-oprechte asielaanvraag 
Een vreemdeling die uit zichzelf naar een overheidsinstantie komt en dan asiel aan-
vraagt, gaat volgens betrokkenen in beginsel nooit in detentie. Dergelijke vreemde-
lingen krijgen een verwijzing naar Ter Apel. Vreemdelingenbewaring komt pas in 
zicht als de vreemdeling asiel aanvraagt tijdens een gehoor bij de Vreemdelingen-
politie. Een dergelijke vreemdeling wordt aangeduid als ‘niet-zelfmelder’. Wanneer 
deze niet-zelfmelder voldoende tijd had om uit zichzelf asiel aan te vragen, wanneer 
hij geen overtuigend asielverhaal heeft of wanneer hij al eerder een asielverzoek 
heeft ingediend, kan dit voor de ambtenaar aanleiding zijn het asielverzoek aan te 
merken als ‘niet-oprechte asielaanvraag’. De ambtenaar gaat er hiermee vanuit dat 
het asielverzoek enkel is ingediend om het terugkeerbesluit uit te stellen of te verij-
delen.  
Ambtenaren gaan in de motivering van de maatregel weliswaar niet vaak expli-
ciet in op de vermeende niet-oprechtheid van de asielaanvraag, maar uit gesprek-
ken blijkt wel dat dit een doorslaggevende reden is. In 71 van de 74 onderzochte ge-
vallen is sprake van een ‘niet-zelfmelder’.26 De factor ‘niet-zelfmelder’ is daarmee 
een zo goed als noodzakelijke voorwaarde voor inbewaringstelling van eerste aan-
vragers asiel. De overige factoren van artikel 3.1c lid 3 Vb spelen – in mindere mate 
– ook een rol.  
Een medewerker van de Vreemdelingenpolitie vertelde:  
I: Er zijn best wel wat gronden, als ik kijk naar de zware en lichte gronden, waar 
eigenlijk praktisch elke asielzoeker aan zou kunnen voldoen. Waarom gaat dan 
toch de ene asielzoeker wel in bewaring en de andere niet? 
R: Nou, het gaat niet zozeer om welke gronden er zijn. Het gaat er meer om, of 
het een oprecht asielverzoek is. En in welke hoedanigheid hij wordt aangetroffen. 
Kijk, de vrijwillige zelfmelder heeft vaak geen document, die is op illegale wijze 
                                                                    
25  Zie ook het citaat in paragraaf 4.4.3 onder ‘2. Praktische factoren’.  
26  Dit zijn de drie vreemdelingen die hun asielprocedure in de normale asielprocedure begon-
nen, maar gedetineerd werden nadat ze waren aangehouden voor diefstal of een poging tot 




Europa of Nederland in gereisd, die heeft geen geld, geen vaste woon- of verblijf-
plaats, dus eigenlijk zou je zeggen op basis daarvan: hup ophokken!’  
I: Welke factoren zijn voor jullie van belang om te beoordelen of sprake is van een 
oprechte aanvraag?  
R: Dat is heel erg casusafhankelijk. Die oprechtheid, die toetsen we eigenlijk ge-
zamenlijk met de bewaringscoördinator van de IND op Schiphol. Kijk, is hij aan 
komen lopen op het politiebureau, en zegt: ‘joh, ik wil asiel’, en hij heeft geen do-
cumenten... Op dat moment is het waarschijnlijk een illegaal die naar het politie-
bureau is gekomen om asiel aan te vragen. Dat is een hele andere situatie, dan 
wanneer we iemand overnemen vanuit het blauw, die is aangehouden voor in-
braak, en die asiel aanvraag nadat hij hoort te worden overgedragen aan de VP. 
Niet-zelfmelder  
Onder de niet-zelfmelder verstaan de ambtenaren de vreemdeling die pas asiel aan-
vraagt tijdens een gehoor met de Vreemdelingenpolitie en waarbij geen aanwijzin-
gen waren dat hij buiten dit gehoor om asiel zou zijn gaan vragen. In de maatregel 
staat nog wel eens: ‘de vreemdeling vroeg pas asiel aan na aanhouding door de politie 
en was ten tijde van aanhouding duidelijk niet onderweg naar Ter Apel’.  
De bedrijfsvoeringsspecialist van de politie respectievelijk een HOvJ van de 
KMar op Schiphol zegt het volgende: 
I: Wat zijn criteria om niet in bewaring te stellen? 
R: De zelfmelder, geen crimineel voorverleden, meteen gemeld. Die moet je niet 
in bewaring stellen.’ 
 
Ik word gebeld als HOvJ vreemdelingenzaken, dan belt bureau asiel ons op. Ie-
mand met een Dublin-hit op Frankrijk en die vraagt nu asiel aan. Dus ik vraag, 
hoe trof je hem aan? Ja in een auto! Nou, dan is het in mijn optiek geen oprechte 
asielaanvraag. En dan kan je het wel in bewaring afwachten. Maar is het an-
dersom, iemand komt uit zichzelf naar Bureau Plaza en vraagt dan asiel aan, ja 
dan is het anders. Dan gaat hij naar Ter Apel. 
Termijn 
Uit de voorgaande opmerking volgt al dat ook de termijn waarop de vreemdeling 
zijn verzoek indient meespeelt. Als een vreemdeling nog maar kort in Nederland 
verblijft, is niet uitgesloten dat hij alsnog zelfstandig een asielverzoek had inge-
diend. In een maatregel lazen we het volgende:  
Vanwege het feit dat de vreemdeling al langere tijd in Nederland verblijft zonder 
dat hij heeft voldaan aan de wettelijke verplichting om van zijn aanwezigheid hier 
te lande kennis te gegeven; pas toen hij hier te lande werd aan getroffen, dan wel 
van zijn vrijheid beroofd was, zijn asielwens te kennen gaf; kreeg ik de indruk dat 
het niet gaat om een oprechte asielaanvraag. 
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Een ambtenaar noemde dat vreemdelingen in beginsel twee dagen hebben om uit 
zichzelf asiel aan te vragen. Inbewaringstelling komt echter ook voor bij vreemde-
lingen die in het kader van het MTV worden aangehouden in een bus uit België.  
Onderbouwing asielaanvraag 
De onderbouwing van de asielaanvraag speelt ook een rol. In enkele gevallen zagen 
we in het proces-verbaal van gehoor de volgende antwoorden van vreemdelingen:  
Ik heb geen problemen met de Algerijnse autoriteiten, ik word niet vervolgd. 
 
V. Wat is het doel van uw komst naar Nederland? 
A. Om asiel aan te vragen. Ik ben een kickbokser en hier zijn goeie clubs om te 
trainen en daarom wil ik hier asiel aanvragen. 
 
Ik ben nu ongeveer een maand in Nederland. Ik ben hier gekomen via België. Ik 
leerde in België een Afrikaanse meneer kennen, die mij verzekerde dat ik onge-
straft weedplantjes mocht knippen in Nederland. Hij heeft mij, met een aantal 
andere personen, naar Nederland gebracht in een busje. 
 
Ik wil nu asiel, omdat ik het reizen moe ben. Ik heb geen vaste woon- of verblijf-
plaats en heb geen geld om te eten en drinken. Ik wil rust. Ik wil een normaal en 
eerlijk leven gaan leiden. 
Eerdere aanvragen en verleden in EU 
Uit artikel 5.1c lid 3 onder a Vb volgt dat het al eerder om asiel hebben verzocht een 
belangrijke reden vormt te twijfelen aan de oprechtheid van de nieuwe aanvraag. In 
dit onderzoek staan echter eerste aanvragers centraal. In de praktijk merken we 
echter dat ook asielaanvragen gedaan in andere lidstaten van de EU meetellen. Dit 
blijkt onder meer uit de volgende teksten in bewaringsmaatregelen: 
Juist omdat hij aangeeft niet vervolgd te worden en geen problemen te hebben 
met de autoriteiten in Algerije en zijn eerdere afwijzing in Frankrijk zal de kans op 
een geslaagd asielverzoek in Nederland gering zijn. 
 
Ik heb sterke twijfels met betrekking tot de oprechtheid van het asielverzoek. 
Vreemdeling heeft reeds een asielprocedure doorlopen in Duitsland. Naar eigen 
zeggen heeft hij door vele landen in Europa gereisd, waarbij hij ruime mogelijkhe-
den heeft gehad een asielverzoek te doen. Ik acht het risico op onttrekking aan 
het toezicht, mede gelet op de omstandigheden waaronder vreemdeling is aan-
getroffen zeer groot. Derhalve is in bewaringstelling gerechtvaardigd. 
6. Persoonlijke omstandigheden 




I: Wanneer ga je voor lichter middel? 
R: Dat is erg breed. Afweging van de casus op zich, is hij ziek, zwak, misselijk, 
heeft hij een gezin. Als je al weet dat je niet binnen zes weken beslistermijn kan 
beslissen, dan stuur je de vreemdeling ook naar Ter Apel. Zoals nu met Turkije. 
Syriërs, Eritreeërs, Afghanen, Iraki’s. Alleenstaande vrouwen. Minderjarigen is 
een ding. Het kan, maar liever niet. Het gebeurt wel, weinig, maar goed. 
Er zijn drie soorten persoonlijke omstandigheden te zijn waaronder een ambtenaar 
afziet van bewaring, namelijk een gezin dat afhankelijk is van de vreemdeling, een 
medisch-psychische situatie en minderjarigheid. Minderjarigen worden enkel bij 
uitzondering in detentie gesteld. We gaan nader op minderjarigheid in onder para-
graaf 4.6. 
Indien iemand zorg heeft voor een ziek gezinslid, als een kind of een partner, 
dan kan dit een reden zijn niet voor detentie te kiezen. Een BBA zei het volgende:  
I: Wat zijn persoonlijke omstandigheden? 
R: Gezinsleven, als iemand een vriendin heeft en hij heeft zijn toekomst helemaal 
op Nederland gericht. 
We hebben in verschillende interviews proberen door te vragen naar de omstandig-
heden waaronder een vreemdeling niet in bewaring wordt geplaatst omwille van 
zijn gezin. We kregen hierop echter geen antwoorden die meer specifiek van aard 
waren.  
Ten slotte telt ook de medisch-psychische situatie. Indien iemand niet ‘deten-
tiegeschikt’ is, is dit een reden van bewaring af te zien. Uit interviews volgt dat het 
hierbij met name gaat om psychische zaken. Voor medisch fysieke zaken worden 
de medische faciliteiten van het detentiecentrum eerder voldoende geacht. Vanuit 
psychisch oogpunt is de vraag meer: ‘Kan iemand in een kamertje van vier bij vier?’  
Ambtenaren kunnen niet zelf de afweging maken of iemand detentiegeschikt 
is. Als er aanleiding bestaat te twijfelen aan de detentiegeschiktheid van een per-
soon, nemen zij de vreemdeling in bewaring en regelen zij dat er binnen enkele da-
gen een GGD-arts langs komt om de vreemdeling te beoordelen. Deze openbaart 
geen inhoudelijke zaken aan de ambtenaar, maar meldt enkel of de vreemdeling al 
dan niet detentiegeschikt is.  
7. Criminaliteit 
Uit interviews blijkt dat wangedrag van vreemdelingen een belangrijk element kan 
zijn bij de keuze voor bewaring.27 Soms hebben ambtenaren het hierbij over over-
lastgevers, soms over criminele antecedenten en soms over rotzakken.  
                                                                    
27  Het gaat hier dus niet over de grond van artikel 5.1 lid 4 onder e van het Vreemdelingenbe-
sluit, dat ziet namelijk enkel op vreemdelingenrechtelijke misdrijven, als het gebruik van een 
vervalst paspoort.  
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Indien sprake is van antecedenten waardoor de vreemdeling een gevaar vormt 
voor de openbare orde en nationale veiligheid, kan de vreemdeling onder de d-
grond vallen. In veel gevallen zijn de antecedenten echter niet van die ernst. Desal-
niettemin kunnen ook dergelijke antecedenten meewegen bij de keuze tot inbewa-
ringstelling; in de Randstad kunnen ze volgens betrokkenen zelfs doorslaggevend 
zijn. De bedrijfsvoeringsspecialist van de politie omschrijft het als volgt: 
Bottomline is altijd dat je de samenleving probeert te beschermen tegen alles wat 
een maatschappelijk kwaad oplevert. En voor je in bewaring stelt moet dat al een 
behoorlijk stuk verder zijn. Maar je wil ook niet dat iemand hier zonder zicht van 
de overheid rondloopt. Dus daar is dan als ultimum remedium die maatregel voor. 
In de Randstad zal het voornamelijk de criminele vreemdeling zijn die in bewaring 
gaat, terwijl dat in de periferie ook zonder voorverleden wel kan. 
 
I: Wanneer is er onder de a-grond sprake van noodzaak identiteit of nationaliteit 
vast te stellen? 
R: Niet veel ander verschil dan je met een gewone documentloze asielzoeker ook 
hebt. Alleen in dit geval heb je wat plusjes, omdat er een crimineel feitje is, omdat 
hij al langere tijd zich in Nederland bevindt, nou ja, ga dat rijtje met gronden maar 
langs. Wat voor een spontane zelfmelder niet geldt. 
 Een BBA zegt het volgende: 
I: (over een specifieke zaak) Wanneer zet je hem dan wel of niet in bewaring? 
R: De twee zaken die ik noemde… Hij riep asiel en dat had hij hier nog niet gehad. 
Normaal gesproken geef je iemand dan de gelegenheid zelf naar Ter Apel te gaan. 
Maar omdat hij voor een strafrechtzaak in beeld kwam, vond ik van, ja, hij mis-
draagt zich hier, hij komt via strafrecht bij de politie, hij heeft al twee asielaan-
vragen gehad in Duitsland en Kroatië en nou noemt hij asiel nadat hij aangehou-
den is. 
 
I: (Over een vreemdeling die na 59-bewaring weer in vrijheid was gesteld) En als 
iemand dan terugkomt, dat zou voor jou wel een reden zijn om hem in bewaring 
te stellen? 
R: Ja tuurlijk, dan wel. Zeker als het een rotzak is. (…) En als VP voelt dat soms 
niet goed. Vaak komen collega’s uit de basisdienst met vreemdelingen die veel 
overlast veroorzaken, en ze brengen ze naar ons, en wij kunnen er niets mee. Dat 
voelt niet goed voor een politieagent, die wil handelen, die wil dat figuur kwijt. 
Maar het strafbaar feit dat hij pleegt, moet gerelateerd zijn aan het ontduiken 
van toezicht. 
De laatste uitspraak geeft de tegenstrijdigheid in de praktijk rond criminele antece-
denten goed weer. Criminele antecedenten kunnen enkel gebruikt worden als juri-
dische grond voor bewaring, indien ze gerelateerd zijn aan de Vreemdelingenwet. 




echter wel meenemen in hun besluitvorming. Het is dan geen juridische grond en 
komt niet terug in de bewaringsmaatregel, maar kan wel de doorslaggevende factor 
zijn op grond waarvan de ambtenaar niet voor een lichter middel kiest.  
Conclusie 
Het besluit tot inbewaringstelling volgt uit een belangenafweging. Hierbij speelt 
een combinatie van factoren een rol; er is niet één bepaalde factor voldoende voor 
inbewaringstelling. In beginsel wordt een niet-rechtmatig in Nederland verblijvende 
vreemdeling die asiel aanvraagt enkel onder artikel 59b Vw in bewaring gesteld in-
dien sprake is van drie voorwaarden. Allereerst dient de vreemdeling uitzetbaar te 
zijn. Ten tweede dient het te gaan om een niet-zelfmelder; de asielaanvraag wordt 
daarmee expliciet of impliciet geacht niet oprecht te zijn. Ten derde moet er sprake 
zijn van onttrekkingsgevaar, wat kan blijken uit uitspraken of gedragingen van de 
vreemdeling.  
Afhankelijk van de regio en de persoon van de ambtenaar is er nog een vierde 
factor, namelijk de criminele antecedenten van de vreemdeling. Indien deze vol-
doende ernstig zijn, zijn deze op zichzelf al voldoende om de maatregel van bewa-
ring te dragen (de d-grond). Ook lichtere antecedenten kunnen echter meewegen 
in de belangenafweging. Deze vormen dan geen onderdeel van de juridische onder-
bouwing, maar kunnen wel doorslaggevend zijn in het besluit tot opleggen van de 
maatregel.  
4.4.2  Contact met de IND 
Ambtenaren hebben in veel gevallen voor of na het gehoor contact met IND Schip-
hol over de belangenafweging. Veelal nemen ambtenaren contact op met de ‘se-
nior’ op AC Schiphol (bij velen nog bekend onder de term bewaringscoördinator, al 
bestaat deze functie formeel niet meer), maar ze kunnen ook contact opnemen met 
de Afdeling Procesvertegenwoordiging. Deze laatste vertegenwoordigt de IND bij 
beroepszaken en is dus degene die de zaak op zitting moet kunnen ‘dragen’. Amb-
tenaren hebben ook de mogelijkheid te bellen met de bedrijfsvoeringsspecialist van 
de politie, maar zeggen dit enkel te doen in lastige gevallen. Buiten kantoortijden 
kunnen ambtenaren bellen met de ‘piketdienst’ van de IND.  
Sinds de uitspraak waarin de Afdeling oordeelde dat een belangenafweging bij 
toepassing van artikel 59b Vw niet nodig is, is contact met de IND formeel gezien 
niet meer vereist.28 Het contact met de IND ziet immers op de belangenafweging. 
Een senior adviseur juridische zaken van de IND vertelt echter dat er bewust voor is 
gekozen, om de afdeling in de Vreemdelingencirculaire die ziet op de belangenaf-
weging, te laten staan. Meerdere uitvoeringsambtenaren vertelden dan ook dat het 
verplicht is om voor inbewaringstelling contact te hebben met de IND. Uitvoerings-
                                                                    
28  ABRvS 23 maart 2016, ECLI:NL:RVS:2016:889. 
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ambtenaren die vaak in bewaring stellen onder artikel 59b Vw, zoals de KMar-amb-
tenaren op Schiphol en bij de haven van Rotterdam, wisten wel dat contact met de 
IND niet meer verplicht is. 
Contact met de IND is dus niet verplicht, maar wanneer de IND om advies wordt 
gevraagd, dient de ambtenaar dit ook te volgen, aldus een senior IND-medewerker 
op Schiphol. Een collega van hem zei het volgende:  
I: Is de beslissing al gevallen als jullie gebeld worden? 
R: De HOvJ overweegt het en is van mening dat het kan. Hij heeft al gewogen en 
denkt dat het kan. Daar moet je als IND ook echt van uitgaan, het is een taak die 
primair bij de HOvJ ligt. Als senior zit ik niet op de stoel van het bevoegd gezag. 
Wij gaan hier niet de hele maatregel aflopen, dat is de verantwoordelijkheid van 
de HOvJ. Wat wij doen is de belangenafweging aflopen. Ik kom bijna niet tegen 
dat de gronden die een HOvJ noemt verkeerd zijn. Het komt wel voor dat de maat-
regel die vervolgens wordt gemaakt verkeerd wordt gemotiveerd door een offi-
cier. Als een officier vragen heeft over 59b-gronden beantwoorden we die, maar 
anders hebben we het daar niet over. En als hij vraagt helpen we ook, van, let op 
lichter middel, denk om belangenafweging, enzovoort. 
4.4.3  Overige factoren 
Tot dusverre bespraken we verschillende factoren die van invloed zijn op inbewa-
ringstelling: factoren die eigen zijn aan het gedrag van de vreemdeling en de invloed 
van de IND op de bewaringsmaatregel. Deze factoren kunnen echter nog niet alle 
variatie in inbewaringstellingen verklaren. Zowel uit de interviews, als uit de dos-
sieranalyse die we uitvoerden, blijkt dat andere factoren ook van invloed zijn. Naar 
aanleiding van de interviews beschrijven we enkele factoren die van invloed zijn op 
de beslissing tot inbewaringstelling: praktische factoren, factoren eigen aan de per-
soon van de ambtenaar en de regio waarin het gebeuren zich afspeelt. 
1. De persoon van de ambtenaar 
Een HOvJ van de Koninklijke Marechaussee zei het volgende: 
I: De cruciale vraag is: waarom gaat de ene vreemdeling wel in bewaring en de 
ander niet? Welke factor is beslissend? Ik stelde die vraag al aan veel ambtenaren, 
maar kreeg nooit een heel helder antwoord. Een collega van me zei al: je zit te 
zoeken naar iets wat er niet is… 
R: Uiteindelijk komt het neer op een samenraapsel van referentiekader, wet, ge-
voel, degene voor je… Dat gaat op een hoop en daar komt dan een beslissing uit. 
En een vreemdeling die ik op woensdag laat lopen, kan op donderdag, als er een 
identieke vreemdeling zit, wel in bewaring gaan. Soms voelt het anders. Anders 
dan in het strafrecht, waar je het gedaan hebt of niet, komt het hier ook neer op 





Waarom gaat de ene vreemdeling wel in bewaring, en een andere identieke 
vreemdeling niet? Degene in de stoel, de dynamiek met de vreemdeling, de om-
standigheden waaronder je diegene aantreft bepalen veel. Ik neem soms een an-
dere beslissing, dan mijn collega aan de andere kant van het bureau zou nemen. 
In bijna alle interviews met ambtenaren die inbewaringstellingen doen kwam terug, 
dat de beslissing voor een deel berust op ‘gevoel’ en persoonlijke voorkeuren en dat 
andere ambtenaren in gelijke situaties tot een andere beslissing kunnen komen. 
Verschillende factoren lijken hierbij een rol te spelen, zoals karakter, arbeidsverle-
den, capaciteiten en ervaring.  
Allereerst is er het karakter van de ambtenaar. Een ambtenaar vertelde: 
I: Begrijp ik het goed dat het opleggen van 59b niet altijd even zwart-wit is? 
R: Ja, een beetje onderbuikgevoel denk ik. Als ik ergens iets voel, probeer ik eerst 
te kijken, ‘kan het op een andere manier’, zijn er lichtere middelen? En als het ie-
mand is die aan alle kanten…, dan probeer ik mijn best te doen het wel te doen. 
Soms denk ik dan, ik weet niet of dit het gaat redden. Maar dat is aan de rechter’.  
I: Het is dan ook wel persoonlijk lijkt me. 
R: Ja, precies. Want er zijn ook collega’s die zeggen, met alle respect, ‘iedereen 
eruit’. Die zijn niet zo sociaal, zo vreemdeling-minded laten we maar zeggen. He-
laas zijn die er ook bij. 
I: Maar niet eerder gemeld is dus niet het enige, hij moet ook iets van een lastig 
verleden hebben? 
R: Ja, maar dat is mijn afweging hè. Als je tien collega’s spreekt, krijg je tien ver-
schillende afwegingen. Ik ben dan redelijk soft denk ik. En ik heb mijn lesje wel 
geleerd in de loop van de jaren.29 
De achtergrond van de ambtenaar lijkt ook uit te maken. Een HOvJ van de KMar zei: 
Wij twee zijn wat harder dan de andere collega’s aan ons bureau. We hebben ook 
een zelfde verleden, dat zal meespelen. Wij komen allebei van blauw, van de 
straat. Dan ben je toch meer gericht op veiligheid. Sommige collega’s hebben al-
tijd in het vreemdelingenwezen gezeten, dat maakt uit.  
Sommige ambtenaren zijn formeler ingesteld, terwijl de persoonlijke wil voor an-
dere ambtenaren een grotere rol lijkt te spelen. In dit verband is het tweede citaat 
in deze sectie interessant. Hieruit blijkt het belang van de persoonlijke overtuiging 
van de ambtenaar om iemand in bewaring te stellen. Hij wist niet zeker of het juri-
disch haalbaar was, maar vond het belangrijk en dus ‘deed hij er zijn best voor’. In 
dat geval lijkt de persoonlijke voorkeur van de ambtenaar dus leidend te zijn.  
                                                                    
29  Met zijn ‘lesje’ bedoelde hij dat hij heeft gemerkt dat een strengere aanpak vaak leidt tot op-
heffing door de rechter.  
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Ervaring lijkt ook een rol te spelen. Met name in het westen van het land krijgen 
ambtenaren met meer inbewaringstellingen te maken dan in andere delen van het 
land. We spraken een ambtenaar buiten het westen van het land, die begin 2017 zijn 
eerste inbewaringstelling onder artikel 59b Vw had gedaan, terwijl de regeling toch 
al sinds 2015 van kracht is.  
Ten slotte noemden verschillende ambtenaren de invloed van ‘gevoel’ op de in-
bewaringstelling:30 
Ja, een beetje onderbuikgevoel denk ik. 
 
Laat ik het zo zeggen, lichter middel is wel heel erg gestoeld op het gevoel. Welk 
gevoel hebben we erbij, naar aanleiding van als we het dossier bestuderen. 
 
Soms voelt het anders.  
2. Praktische factoren 
We vonden twee praktische factoren: tijdsdruk en celcapaciteit. Een ambtenaar van 
de KMar zei het volgende:  
R: Ik haalde eens vier vreemdelingen uit een vrachtwagen onderweg naar Groot-
Brittannië. Een vroeg asiel aan, de andere drie niet. Het was nacht, we hadden 
onvoldoende mensen hier en ik heb te maken met de termijn van zes uur. Dus 
stuurde ik de vreemdeling die asiel aanvroeg naar Ter Apel. De rest stelde ik in 
bewaring onder artikel 59. 
I: Waarom dat onderscheid? 
R: Nou, vanwege de capaciteit en met asiel gaan we toch voorzichtiger om. Ik 
weet niet of hij ook in Ter Apel aankwam. Ik heb het verwerkt in zijn dossier, dus 
als hij het nog eens probeert, gaat hij wel in bewaring. 
Dergelijke overwegingen hoorden we ook in andere interviews. In sommige geval-
len is sprake van onvoldoende celcapaciteit, in andere gevallen is sprake van tijds-
druk. Tijdsdruk werd door alle ambtenaren die wij spraken benoemd als probleem, 
al zeiden maar enkelen dat het een reden kan zijn om van inbewaringstelling af te 
zien. Zie hiervoor het citaat in paragraaf 4.3.3.  
3. Regionale verschillen 
Verschillende ambtenaren zeggen dat vreemdelingen in het westen van het land 
enkel in bewaring worden gesteld als ze criminele antecedenten hebben. Een amb-
tenaar merkte op dat hij er niet is om vreemdelingen te pesten, maar om de stad 
leefbaar te houden en dat hij daartoe probeert criminele vreemdelingen eruit te fil-
teren.  
                                                                    




4.4.4  Besluitvorming overige trajecten 
In paragraaf 4.4 stond tot dusverre centraal, de inbewaringstelling van vreemdelin-
gen die van de straat komen en tijdens het gehoor bij de Vreemdelingenpolitie asiel 
aanvragen. Zoals blijkt uit paragraaf 4.2 zijn er echter meer trajecten die leiden tot 
bewaring onder artikel 59b Vw. De besluitvorming bij deze trajecten lijkt sterk op de 
besluitvorming die we tot nu toe beschreven, maar er zijn verschillen. In deze para-
graaf beschrijven we enkele van deze verschillen.  
Uit 59-bewaring 
Indien iemand tijdens bewaring met het oog op uitzetting op grond van artikel 59 
Vw asiel aanvraagt, kan deze persoon niet onder artikel 59 Vw blijven vastzitten. Er 
moet ofwel besloten worden tot opheffing, ofwel tot bewaring onder artikel 59b 
Vw. Uit een gesprek dat we hadden met een Hulpofficier van Justitie van de KMar 
Rotterdam, blijkt dat in beginsel in alle gevallen gekozen wordt voor artikel 59b Vw. 
Toen de vreemdeling eerder onder artikel 59 Vw in bewaring werd gesteld was er 
immers al grond voor detentie, en de gronden voor bewaring onder artikel 59 Vw of 
artikel 59b Vw verschillen in de praktijk niet veel. Of zoals een IND-medewerker op 
Schiphol verklaarde: 
I: Waarom gaat iemand in bewaring onder 59b en niet onder artikel 59? 
R: Nou, dan moet hij al een asielverzoek hebben ingediend. Dat is het enige on-
derscheid. 
De HOvJ van de KMar die we spraken kon zich slechts twee gevallen herinneren 
waarin hij geen artikel 59b Vw had opgelegd na een maatregel onder artikel 59 Vw. 
In beide gevallen oordeelde hij dat de bewaring onder artikel 59 Vw in beginsel al 
niet terecht was toegepast. Zijn opheffing van de bewaring had dus niet te maken 
met de asielaanvraag van de vreemdeling of de gronden van artikel 59b Vw, maar 
met een fout in de eerdere inbewaringstelling.  
Dublin-in 
Twee vreemdelingen uit de onderzoekspopulatie kwamen via een Dublin-over-
dracht naar Nederland. Volgens een HOvJ van de KMar die we spraken, dienen de 
meeste Dublin-gevallen die onder artikel 59b Vw in bewaring gaan een vervolgaan-
vraag in. Deze vreemdelingen gaan bijna allemaal in bewaring. De categorie eerste 
aanvragers asiel die onder Dublin naar Nederland komen, komt minder voor. Een 
ambtenaar van de KMar op Schiphol zei hierover het volgende:  
I: Welke groepen gaan bij jullie in 59b? 
R: Dublins, dat is de grootste groep. Je merkt, een diefje, die is al zo lang in Ne-
derland, die kent het klappen van de zweep, die weet wel of een asielverzoek kans 
maakt. Maar een Dublin komt hier binnen, is hier vaak wel in beeld geweest, heeft 
asiel aangevraagd, maar is toch weggegaan, MOB ofzo. Dan weten ze dat ze het 
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niet gaan redden hier. En als ze dan hier terug komen en ze roepen asiel, dan gaan 
we wel meewegen wat in het verleden reeds is gebeurd. Dan kijken we of hij onder 
59b kan. (…) Dublin-in zijn bijna allemaal HASA. En die gaan bijna altijd in bewa-
ring. Het is wegen, want iemand vraagt asiel en dat geeft hem rechtmatigheid. 
Uit normale asielprocedure 
Uit meerdere bronnen hebben we begrepen dat het voorkomt dat een vreemdeling 
die zich tijdens de algemene asielprocedure misdraagt, in bewaring wordt geplaatst 
onder artikel 59b Vw. De vreemdeling heeft dan bijvoorbeeld een meldplicht en vol-
doet hier niet aan. De vreemdeling wordt daarop besproken in het Lokaal Terug-
keeroverleg (LTO), waar men dan kan besluiten dat iemand gehoord zal worden om 
de mogelijkheden van inbewaringstelling te verkennen. 
In onze steekproef hebben wij een dergelijke gang van zaken echter niet aange-
troffen. Wel vonden we drie gevallen van vreemdelingen die tijdens de algemene 
procedure werden aangehouden voor een vergrijp of omdat ze illegaal poogden uit 
te reizen. Hierop werden de vreemdelingen in bewaring geplaatst. 
4.5  Maatregel van bewaring 
Wanneer de ambtenaar heeft gehoord, contact heeft gehad met de IND en besloten 
heeft tot inbewaringstelling, dient hij een maatregel van bewaring op te maken. Hij 
gebruikt hiervoor een formulier ‘M109B’, dat uit vier delen bestaat. Allereerst staat 
vermeld welke gronden van artikel 59b Vw zijn gebruikt en hoe deze zijn onder-
bouwd. De gronden staan voorgedrukt en de ambtenaar hoeft deze slechts aan te 
kruisen. Een volgend deel van het formulier biedt ruimte voor een motivering van 
deze gronden. In beginsel hoeven voor wat betreft de zware en lichte gronden enkel 
de lichte gronden en een enkele zware grond motivering, maar in de praktijk worden 
andere zware gronden ook vaak gemotiveerd. Een derde deel van het formulier ver-
meldt waarom geen lichter middel kan worden toegepast. Onder deze noemer be-
spreekt de ambtenaar persoonlijke omstandigheden, de vermeende niet-oprecht-
heid van de asielaanvraag of andere zaken die hij relevant acht. Het formulier besluit 
met het onderdeel ‘Zicht op uitzetting’. 
4.5.1  59b-gronden 
De ambtenaar moet allereerst een keuze maken uit de vier gronden van artikel 59b 
Vw. Een beleidsmedewerker van de DT&V respectievelijk de bedrijfsvoeringsspe-
cialist van de politie zeiden het volgende over deze keuze:  
We willen vooral een vreemdeling in bewaring plaatsen als ze uitzetting frustre-





R: Voor de d-grond moet je best wel forse antecedenten hebben. Maar verdenking 
is boven water gebleven, waar we eerst dachten dat dat te dun zou zijn. Bij de d-
grond is van belang dat er niet enkel sprake is van een misdrijf, het moet ook sa-
mengaan met een van die andere gronden, zeggen we er dan bij. A of B moet je 
erbij kiezen, raden we wel dringend aan, leggen we zelfs op. Ik denk dat de d-
grond puur juridisch nog wel op zich kan staan. Maar verdenking is dan al wel 
dunnetjes. Ook bij de c-grond zeggen we, gebruik ook de a of de b-grond, liefst 
allebei. 
I: Van wat voor misdrijf moet sprake zijn? 
R: Als het migratie gerelateerd is, vervalst paspoort dus, of andere ernstige mis-
drijven, denk aan grensoverschrijdende criminaliteit, drugs, explosieven, licha-
melijke integriteit aantasten. Een behoorlijke aanranding komt dan al wel in aan-
merking. En al de andere misdrijven, geweld of vermogen, die moeten al behoor-
lijk stevig zijn. Dat moet je uitleggen waarom dat in de fundamentele sfeer aan-
tast. (…) Ik zeg er dan wel bij: laat het dan een klip en klare verdenking zijn, waar-
bij hij heeft bekend, er is geen twijfel over het daderschap.  
Deze citaten illustreren de wisselwerking die bestaat tussen besluitvormingsproces 
en juridische gronden. Enerzijds geeft de wet specifieke gronden, zoals de d-grond 
met openbare orde en nationale veiligheid en deze vormen voor de ambtenaar een 
reden om in bewaring te stellen. Anderzijds is het ook mogelijk dat de bewarings-
maatregel al genomen is en dat hierbij vervolgens onderbouwing wordt gezocht. 
Het frustreren van uitzetting is juridisch geen doel van de a- of b-grond, maar deze 
gronden worden hiervoor wel gebruikt. Daarbij pleit de bedrijfsvoeringsspecialist 
ook voor het gebruiken van meerdere gronden. Enkel de c- of d-grond biedt een 
onzekere basis, dus raadt hij aan indien mogelijk ook onder a en b in bewaring te 
stellen.  
Aan de hand van dossieranalyse onderzochten we welke 59b-gronden werden 
gebruikt en hoe vaak: 
59b-grond Hoeveelheid Percentage 
a. Identiteit + Onttrekkingsgevaar 43 58% 
b. Gegevens + Onttrekkingsgevaar 60 81% 
c. Asielaanvraag in 59-bewaring 39 52% 
d. Openbare orde / Nationale veiligheid 16 22% 
Tabel 4.7: Gebruik van 59b-gronden 
 
De b-grond blijkt de meest toegepaste 59b-grond. In 60 van de 74 onderzochte za-
ken gebruikten de ambtenaren de b-grond, een percentage van 80%. De a-grond en 
c-grond worden ook vaak gebruikt, terwijl de d-grond minder vaak toepassing vond.  
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Tabel 4.8 laat zien hoeveel gronden per inbewaringstelling werden gebruikt en 
in welke combinatie. In twee derde van de gevallen gebruikte de ambtenaar meer 
dan één 59b-grond.  
Tabel 4.8: Combinaties en aantal gronden per besluit  
Zware en lichte gronden bij a- en b-grond 59b 
In 70 van de 74 onderzochte bewaringstrajecten werd de a- of b-grond van artikel 
59b Vw toegepast. We onderzochten welke zware (artikel 5.1b lid 3 Vb) en lichte 
gronden (artikel 5.1b lid 4 Vb) hieraan ten grondslag lagen. De aanwezigheid van 
twee van deze gronden vormt een indicatie dat onttrekkingsgevaar bestaat. De re-
sultaten presenteren we in Figuur 4.5.  





Een grond 21 a: 6 b: 11 c: 3 d: 1  
Twee gronden 27 a+b: 7 a+c: 1 a+d: 3 b+c: 14 b+d: 2 
Drie gronden 21 a+b+c: 16 a+b+d: 5    
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Gemiddeld worden per maatregel van bewaring 6,6 gronden ten laste gelegd. Qua 
frequentie springen enkele gronden eruit. In verreweg de meeste gevallen, respec-
tievelijk 94% en 91% van de gevallen, had de vreemdeling onvoldoende middelen 
van bestaan of beschikte hij niet over een vaste woon- of verblijfplaats. In 62 geval-
len (88%) had de vreemdeling zich onttrokken aan het toezicht op vreemdelingen, 
door zich niet tijdig te melden bij de korpschef.31 Ook de irreguliere binnenkomst 
werd vaak gebruikt om onttrekkingsgevaar te onderbouwen.  
Onderbouwing 59b c-grond 
Bij toepassing van de c-grond van artikel 59b Vw dient een vreemdeling, tijdens be-
waring met het oog op uitzetting op grond van artikel 59 Vw, een asielaanvraag te 
hebben ingediend.  
De c-grond werd in 39 van de 74 gevallen gebruikt. Interessant hierbij is dat de 
vreemdeling slechts in 26 van deze gevallen ook daadwerkelijk in 59-bewaring zat. 
In 17 gevallen gebruikte een ambtenaar de c-grond, terwijl de vreemdeling niet in 
bewaring zat. In vier gevallen werd de c-grond niet toegepast, terwijl de vreemde-
ling wel in 59-bewaring zat. In Tabel 4.9 zetten we deze cijfers op een rij.  
 
 Vreemdeling zat in 59-
bewaring 
Vreemdeling zat niet in 
59-bewaring 
Gebruik c-grond 22 17 
Geen gebruik c-grond 4 30 
Tabel 4.9: Gebruik c-grond 
 
Het gegeven dat de c-grond in 17 van de 39 gevallen is toegepast op een vreemde-
ling die niet in bewaring zat onder artikel 59 Vw, betekent dat deze grond in 44%, 
dus bijna de helft van de gevallen, verkeerd werd gebruikt. Dit is opmerkelijk te noe-
men. Overigens leidt de verkeerde toepassing van de c-grond er niet noodzakelijk 
toe dat de maatregel ongeldig is, aangezien in de meeste van deze gevallen meer 
gronden werden toegepast dan enkel de c-grond. Het gegeven dat in 4 van de 26 
gevallen waarin een vreemdeling in bewaring asiel aanvroeg niet de c-grond werd 
gebruikt, terwijl deze speciaal voor dit geval is geschreven, is ook opmerkelijk te 
noemen.  
Het feit dat ambtenaren in 17 gevallen de c-grond onterecht toepasten en het 
feit dat ambtenaren in 4 gevallen de c-grond niet toepasten, terwijl dit de aangewe-
zen grond was geweest, betekent dat, bij in ieder geval 21 van de 74 door ons on-
derzochte gevallen, fouten zijn gemaakt van fundamentele aard. Het gaat hier niet 
om de verkeerde toepassing van een kleine uitzondering in een onderliggende re-
geling als het Vreemdelingenbesluit, noch hebben we te maken met een vage of 
dubbelzinnige wetstekst. Het gaat hier om een hoofdcategorie van artikel 59b Vw, 
                                                                    
31  Het gaat hier overigens niet om het negeren van een meldplicht die als alternatief voor de-
tentie wordt opgelegd.  
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die ondubbelzinnig spreekt over ‘vreemdelingen die in bewaring worden gehouden 
in het kader van een Terugkeerprocedure’. Dat in deze fundamentele kwestie fou-
ten van schijnbaar basale aard worden gemaakt, is opmerkelijk te noemen.  
Artikel 5.1c lid 3 Vb geeft gronden ter onderbouwing van de c-grond van artikel 
59b Vw. Figuur 4.5 laat zien welke van deze gronden werden toegepast en hoe vaak.  
Figuur 4.6: Onderbouwing c-grond 
Onderbouwing 59b d-grond 
Als een vreemdeling onder de d-grond valt, wordt hij geacht een gevaar te vormen 
voor de openbare orde en nationale veiligheid. In onze steekproef van vierenzeven-
tig bewaringstrajecten werd de d-grond zestien keer toegepast. In vier gevallen ge-
beurde dit omdat de vreemdeling zich identificeerde met een vervalst identiteits-
document. In acht gevallen gebeurde dit, omdat de vreemdeling werd verdacht van 
een misdrijf. Een keer volgde de toepassing van de d-grond op een bijzondere aan-
wijzing als bedoeld in artikel 48 lid 2 Vw. In drie gevallen vonden we geen toelich-
ting.  
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4.5.2 Geen lichter middel 
Onder de kop ‘Geen lichter middel’ wordt besproken of de vreemdeling omstandig-
heden heeft aangevoerd, waarom voor een lichter middel dient te worden gekozen. 
In een deel van de gevallen maakt de ambtenaar onder deze kop tevens een belan-
genafweging. Op het modelformulier ziet dit onderdeel er als volgt uit: 
 
Daarbij is afgewogen of op de vreemdeling een afdoende minder dwingende 
maatregel doeltreffend is toe te passen. Gezien de bovenstaande gronden en 
motiveringen is vervolgens overwogen dat daarvan in het onderhavige geval 
geen sprake (meer) is. Door de vreemdeling is ook niet overtuigend gesteld dat 
een dergelijke maatregel voor de daadwerkelijke effectuering van dienst vertrek 
volstaat.  
( ) Door de vreemdeling zijn geen omstandigheden aangevoerd die zouden moe-
ten leiden tot  
het opleggen (of voortzetten) van een minder dwingende maatregel. 
( ) De door de vreemdeling aangevoerde omstandigheden, te weten: … 
Maken diens inbewaringstelling niet onevenredig bezwaarlijk, omdat: … 
 
In 23 van de 74 gevallen had de vreemdeling volgens de ambtenaar geen omstan-
digheden aangevoerd die zouden moeten leiden tot opleggen van een minder dwin-
gende maatregel. In 51 gevallen noemde de vreemdeling wel omstandigheden. We 
zullen nu enkele omstandigheden bespreken die vreemdelingen zoal aanvoerden. 
Daarbij beschrijven we hoe ambtenaren hierop reageren.  
Ambtenaren maken in veel gevallen gebruik van standaardteksten. De precieze 
indeling van de motivering verschilt echter nog wel eens. Soms worden omstandig-
heden tegelijk behandeld, soms gebruikt men een standaardtekst voor de ene om-
standigheid en soms juist voor een andere.  
Aangevoerde omstandigheden 
Soms meldt een vreemdeling dat er medische omstandigheden zijn, waarom hij niet 
in bewaring kan worden gesteld.32 Indien een ambtenaar ondanks deze omstandig-
heden beslist tot bewaring, gebruikt hij hiervoor veelal de volgende tekst:  
Ten aanzien van de medische zorgverlening binnen de detentie- en uitzetcentra 
kan worden gesteld dat deze gelijkwaardig is aan de gezondheidszorg in de vrije 
maatschappij. Nu er sprake is van gelijkwaardige gezondheidszorg maakt dit be-
trokkene niet detentieongeschikt. In zoverre bezien hoeft hierom niet te worden 
volstaan met het toepassen van een lichter middel dan de inbewaringstelling. 
                                                                    
32  Voor uitleg hoe de ambtenaar onderzoekt of laat onderzoek of medische omstandigheden 
aan bewaring in de weg staan, zie paragraaf 4.4.1 onder 6. 
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Het komt voor dat een vreemdeling stelt dat bewaring niet noodzakelijk is, aange-
zien hij zal meewerken. De ambtenaar kan daarop antwoorden waarom hij twijfelt 
aan de oprechtheid van het asielverzoek en waarom hij dus ook twijfelt aan de haal-
baarheid van een lichter middel. We zagen hiervan het volgende voorbeeld: 
Ik heb sterke twijfels met betrekking tot de oprechtheid van het asielverzoek. 
Vreemdeling heeft reeds een asielprocedure doorlopen in Duitsland. Naar eigen 
zeggen heeft hij door vele landen in Europa gereisd, waarbij hij ruime mogelijkhe-
den heeft gehad een asielverzoek te doen. Ik acht het risico op onttrekking aan 
het toezicht, mede gelet op de omstandigheden waaronder vreemdeling is aan-
getroffen zeer groot. Derhalve is in bewaringstelling gerechtvaardigd. 
Het komt voor dat een vreemdeling kenbaar maakt niet in bewaring te willen, om-
dat hij zegt dat hij niets fout heeft gedaan. Een ambtenaar kan daarop reageren 
door te herhalen welke gronden hij ziet voor bewaring:  
Het risico van bij het opleggen van een meldplicht in plaats van een inbewaring-
stelling is te groot, omdat het lichtere middel niet opweegt tegen de kans dat de 
vreemdeling bij het niet opleggen van bewaring, op andere gedachten komt en 
zich weer aan het toezicht onttrekt. Gelet op het vorenstaande is de kans daarop 
groot. Nu betrokkene heeft aangegeven, ook na een beslissing op zijn aanvraag 
niet te willen vertrekken, is er geen andere mogelijkheid om het vertrek van be-
trokkene te bewerkstelligen dan door uitzetting. In zoverre bezien hoeft hierom 
niet te worden volstaan met het toepassen van een lichter middel dan inbewa-
ringstelling. 
Vreemdelingen zeggen soms niet in bewaring te willen, omdat dit niet goed voor 
hen is. We zagen het geval waarin een ambtenaar hierop reageerde, door te stellen 
dat de vreemdeling reeds eerder enkele weken heeft vastgezeten en hieraan geen 
aantoonbare psychische problemen heeft overgehouden. Ook zagen we een amb-
tenaar die schreef dat meningen of opvattingen over vreemdelingenbewaring geen 
reden zijn voor een lichter middel. We zagen ook het geval van een vreemdeling die 
zei dat hij niet in bewaring wilde, omdat hij zijn zoontje graag zou willen zien. De 
ambtenaar reageerde daarop door te stellen dat het niet kunnen zien van zijn zoon-
tje geen aanleiding geeft om af te zien van het opleggen van de maatregel, aange-
zien andere belangen prefereren.  
Motiveringsplicht 
In veel interviews hoorden we hoeveel gecompliceerder inbewaringstelling de afge-
lopen jaren is geworden. Volgens betrokkenen konden ze tot een paar jaar terug toe 
met het zetten van ‘drie kruisjes’ op een formulier. Dat dit niet langer het geval is, is 




waring’, maar maakt inbewaringstellingen wel complexer en tijdrovender. Verschil-
lende ambtenaren benadrukken hoe vaak de rechter een bewaring laat opheffen, 
vanwege een onvoldoende motivering.  
Betrokkenen vinden dat de motiveringsverplichting zoals deze er nu ligt wel ver 
gaat. In hun woorden moet je als ambtenaar nu voor elke ‘scheet’, ‘zweetvoet’ of 
‘bloedneus’ al motiveren. 
Contact met de IND 
In veel bewaringsformulieren wordt tevens genoemd dat de ambtenaar contact had 
met iemand van de IND. Onder noemen we twee voorbeelden waarin een ambte-
naar dit op het formulier verwoordt. 
Tijdens het aan de inbewaringstelling voorafgaande gehoor heeft betrokkene 
aangegeven een aanvraag verlening verblijfsvergunning asiel bepaalde tijd te wil-
len indienen. Hierop heb ik verbalisant, op 04-02-2017 te 12 30 uur gesproken met 
[naam medewerker] coördinator Vreemdelingenbewaring/Strafrecht Asiel werk-
zaam bij het Ministerie van Veiligheid en Justitie afdeling immigratie- en Natura-
lisatiedienst (IND), in verband met de belangenafweging van de maatregel in re-
latie tot de asielaanvraag. Naar aanleiding van dit overleg heb ik besloten dat het 
belang van de Nederlandse samenleving zwaarder weegt dan het belang van de 
vreemdeling. 
 
De omstandigheid dat betrokkene een asielverzoek heeft gedaan betekent niet 
dat daarom aan het persoonlijk belang van de vreemdeling dit verzoek in vrijheid 
te mogen afwachten doorslaggevende betekenis behoort te worden toegekend. 
Door mij verbalisant is de IND piketdienst [naam medewerker] gebeld, die heeft 
toestemming verleend betrokkene in vreemdelingenbewaring te stellen. 
4.6  Minderjarigheid 
Alleenstaande minderjarige vreemdelingen (AMV’s) vormen een speciale groep on-
der de vreemdelingen in bewaring onder artikel 59b Vw. In beginsel gaan minderja-
rigen niet in bewaring en indien de ambtenaar kiest voor bewaring, dient hij dit op 
een specifieke manier te motiveren. Om deze reden bespreken we de besluitvor-
ming rond AMV’s in een aparte paragraaf.  
In deze paragraaf bespreken we allereerst de algemene houding van ambtena-
ren ten aanzien van minderjarigen. Vervolgens gaan we in op de negen bewarings-
trajecten van minderjarigen die wij analyseerden. We gaan daarbij in op de wijze 
waarop aanvullend wordt gemotiveerd, op minderjarigen waarbij men ervan uitgaat 
dat deze niet werkelijk minderjarig zijn, en op vormfouten.  
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4.6.1  Algemene houding 
Ambtenaren zeiden in interviews dat AMV’s in principe niet in bewaring gaan. De 
bedrijfsvoeringsspecialist van de politie zegt het volgende:  
R: Een mooi voorbeeld is die Tunesische man, die twee jaar geleden in Rotterdam 
of Dordrecht vlak voor vertrek op de trein stapt, de boel in paniek heeft, het sta-
tion wordt ontruimd. Hij wordt van het toilet gehaald. Blijkt achteraf: het is een 
minderjarige jongen die op het toilet zat. Dus blijft van die hele zaak niets over. 
Hij vraagt om asiel, wordt naar Ter Apel gestuurd, zit daar twee drie dagen, dan 
is hij weer weg.  
Komt hij op een gegeven moment weer boven water in Noord-Holland bij een win-
keldiefstal. In dit geval is hij opnieuw naar Ter Apel gestuurd, niet in bewaring 
genomen. Want ja, hij zei dat hij minderjarig was. Maar in Zwitserland, bij een 
eerdere aanvraag, was hij ook al minderjarig. Dat is lastig hè. Heb je nou sterke 
aanwijzingen dat hij niet minderjarig is? Dan wordt hij voor winkeldiefstal aange-
houden en bijt hij zelfs de caissière, in Hoogezand-Sappemeer. Haalt hij weer het 
nieuws. Daarna is hij slapend op een bankje in Diever aangetroffen.  
Hij is telkens niet in bewaring gegaan, een heel goed voorbeeld van iemand die 
telkens een lichter middel krijgt. Totdat hij bij een misdrijf in Eindhoven boven wa-
ter komt. Toen is alles uit de kast getrokken en toen zelfs was het lastig om te 
zeggen, we gaan de bewaring doorzetten. 
I: En wat is er dan zo lastig? 
R: Nou, zo zie je hoe voorzichtig men is met bewaring, het ultimum remedium kan 
best wel ver liggen. En zodra iemand zegt dat hij minderjarig is, een kwetsbare 
persoon, is het nog lastiger. Dus dat zijn minnetjes om het niet te doen. Je voelt 
op je klompen aan dat het geen minderjarige is. Maar je hebt geen tegenbewijs. 
I: Want hoe ga je met minderjarigen om in zijn algemeen? 
R: Als je geen tegenbewijs hebt, kun je niet zomaar in bewaring stellen. Al heeft 
iemand soms al grijze bakkebaarden (…) Je moet wel zeker weten dat je binnen 
twee weken uit kan zetten, anders kun je niet in bewaring stellen. En als iemand 
documentloos is, ben je niet binnen twee weken weg. Dus minderjarigen gaan zel-
den in bewaring. En dat zijn VBL-klantjes, dat zijn veiligelanders, die crimineel-
tjes, want dat waren ook allemaal minderjarige Marokkaantjes, althans op pa-
pier. Die laten we dan los en daar heeft de samenleving soms best wel last van 
als ze door en door crimineel zijn. Het zijn vaak Noord-Afrikanen. Het interesseert 
ze niet en maakt ze niets uit.  
Ook de volgende notitie over een telefoongesprek tussen een ambtenaar van de 
KMar en een ambtenaar van de IND zegt iets over de wijze waarop ambtenaren met 
minderjarigen omgaan: 
Vraag: Betrokkene is een minderjarige Albanees (16 jaar) die samen met drie an-




Hoek van Holland. Betrokkenen wilden naar Engeland. Betrokkene is hiervoor 
reeds eerder, op [eerdere datum] gesnapt. Betrokkene heeft toen te kennen ge-
geven asiel te willen aanvragen. Betrokkene is hiervoor in de gelegenheid gesteld 
en is per taxi naar ACS Ter Apel gebracht. Betrokkene heeft vervolgens op [da-
tum] een aanvraag ingediend.  
Reactie: Dit is dus de tweede keer binnen een week dat betrokkene in deze hoe-
danigheid wordt aangetroffen. Ik zit aan advies IBS te denken. Voor de gelegen-
heid schakel ik met PV piket en spreek met [naam medewerker]. Zij is ook van 
mening dat betrokkene IBS kan. Dit aangezien betrokkene zich herhaaldelijk aan 
toezicht onttrekt. Ik koppel dit terug aan [ambtenaar die vraag stelde]. Hierbij 
merk ik op dat er een extra zorgvuldige belangenafweging gemaakt moet wor-
den. Tevens dient Nidos op de hoogte gesteld te worden en maandag de coördi-
nator JCS. De aanvragen asiel moeten versneld worden afgedaan. Gelet op de 
Albanese nationaliteit van betrokkene moet dit kunnen 
Beide teksten illustreren hoe voorzichtig ambtenaren dienen te zijn met de inbewa-
ringstelling van minderjarigen. Er dient een ‘extra zorgvuldige belangenafweging’ 
te worden gemaakt. De alleenstaande minderjarige dient verdachte te zijn van een 
misdrijf, zijn vertrek dient binnen 14 dagen te kunnen worden gerealiseerd of hij 
moet zich eerder hebben onttrokken aan het toezicht.33 Uit de volgende paragraaf 
blijkt echter dat ambtenaren de vereiste voorzichtigheid niet altijd hanteren.  
4.6.2 Praktijk 
In onze steekproef staan negen vreemdelingen te boek als minderjarig.34 Dat wil 
zeggen, de vreemdeling zei minderjarig te zijn. In deze paragraaf behandelen we 
enkele zaken die specifiek zijn aan hun minderjarigheid. We bespreken allereerst 
hun achtergrond, de reden van hun inbewaringstelling en de aanvullende motive-
ring. Vervolgens bespreken we de vermeende meerderjarigheid van enkele ‘AMV’s’. 
In vier gevallen werd de bewaring van de vreemdeling opgeheven, ook hieraan be-
steden we aandacht. Ten slotte bespreken we de afloop van het contact tussen 
overheid en vreemdeling.35 Tabel 4.10 geeft een overzicht van onze gegevens over 
deze groep.  





1 2x Hoek van Holland Nee Ja Nee Uitzetting 
                                                                    
33  We bespreken deze eisen ruimer in paragraaf 3.9. 
34  Van de 150 eerste aanvragers asiel die onder 59b Vw in detentie zitten, hebben we gepoogd 
alle minderjarigen te onderzoeken. 9 minderjarigen op een totaal van 150 komt neer op 6%. 
Dit is overigens een inschatting, aangezien onze scan op minderjarigen niet zodanig precies 
was dat we kunnen uitsluiten dat we er niet een of twee over het hoofd hebben gezien.  
35  Met het bespreken van opheffing en afloop bij AMV’s lopen we reeds vooruit op de structuur 
van dit rapport. De onderdelen opheffing en afloop bespreken we voor de overige vreemde-
lingen in onze steekproef in paragraaf 5.6. 
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2 2x Hoek van Holland  Nee Ja Nee Uitzetting 
3 Niet-oprechte aanvraag Ja Nee Ja MOB 
4 Eerdere aanvragen, tegen-
strijdige verklaringen, mis-
dragingen 
Ja Nee Ja MOB 
5 Niet-oprechte aanvraag, 
misdrijven 
Nee Nee Ja MOB 
6 2x Hoek van Holland  Nee Nee Nee MOB 
7 Hoek van Holland Nee Nee Ja MOB 
8 Misdrijven Nee Ja Nee 59-bewa-
ring 
9 Niet-oprechte aanvraag, 
Uiting niet vertrekken, Te-
genstrijdige verklaringen 
Ja Nee Nee Dublin-
overdracht 
Tabel 4.10: Minderjarigen in bewaring onder artikel 59b Vw 
Achtergrond en motivering 
De negen AMV’s in onze steekproef vertelden allen geboren te zijn in ofwel het jaar 
1999 ofwel het jaar 2000. Drie van hen zeiden afkomstig te zijn uit Marokko, twee 
zeiden uit Albanië te komen, twee zeiden uit Vietnam te komen, en de overige twee 
zeiden uit Libië en Algerije te komen. 
Opmerkelijk is dat in slechts drie van de onderzochte negen gevallen gebruik 
werd gemaakt van de aanvullende motivering bij minderjarigen, zoals voorgeschre-
ven in Vreemdelingencirculaire A5/2.4. In de overige zes gevallen werd dus niet ge-
motiveerd waarom het noodzakelijk was dat de minderjarige in bewaring moest.  
Twijfel aan leeftijd 
Bij drie vreemdelingen werd er ten tijde van de inbewaringstelling getwijfeld aan de 
opgegeven leeftijd.36 In geval nummer 3 stond de vreemdeling in twee andere lan-
den geregistreerd als minderjarig, terwijl hij in twee andere landen als meerderjarig 
geregistreerd stond. Men besloot de vreemdeling daarop als minderjarige te behan-
delen. In een ander geval (nummer 9) werd de vreemdeling wel als meerderjarige 
behandeld, aangezien hij in twee andere landen te boek stond als meerderjarig.  
In geval nummer 4 werd de vreemdeling die zei minderjarig te zijn, behandeld 
als meerderjarige, nadat twee ambtenaren middels een ‘leeftijdsschouw’ hadden 
geoordeeld dat hij geen minderjarige was. Het principe van de leeftijdsschouw is als 
volgt. Indien er twijfel bestaat over de opgegeven van de leeftijd, en indien twee 
ambtenaren afzonderlijk van elkaar, aan de hand van uiterlijke kenmerken, gedrag 
                                                                    
36  In een ander geval ontstond later twijfel over de leeftijd van de vreemdeling. Er werd een 
leeftijdsonderzoek aangevraagd voor de vreemdeling en hij was telkenmale niet aanwezig op 




en houding, oordelen dat de vreemdeling niet de opgegeven leeftijd, dan kan de 
vreemdeling op grond hiervan als meerderjarige worden behandeld.  
Wij geven in het onderstaande kader een fragment weer van het proces-verbaal 
van bevindingen dat een van beide schouwambtenaren opmaakte naar aanleiding 
van de schouw. 
Verder informeerde [naam ambtenaar] mij dat er twijfels bestaan over de opge-
geven geboortedatum, leeftijd en geboorteplaats van verdachte. De verdachte 
zou vandaag, [datum], de leeftijd van een 15-jarige hebben. In dat kader is het 
mogelijk om een tweetal hulpofficieren van Justitie onafhankelijk een leeftijds-
schouw te laten uitvoeren, om zo objectief twijfels te kunnen bundelen, om ver-
volgonderzoek naar zijn leeftijd mogelijk te maken.  
Ik heb de verdachte op [datum en tijdstip] voorgeleid als verdachte van huisvre-
debreuk (…) Daarna keek ik naar de uiterlijke kenmerken van verdachte, alsmede 
zijn algemene houding en gedrag. Mijn inschatting is dat deze niet stroken met 
de opgegeven gegevens en datgene wat je bij een 15-jarige jongen verwacht. Dit 
uit zich onder andere in een meer gedateerd gezicht, met rimpels op het voor-
hoofd. Tevens heeft verdachte baardgroei en snorharen, die wat mij betreft pas-
sen bij een ouder persoon. Ook heeft verdachte een grote neus. Bij de proces-ver-
baal van bevindingen zijn een tweetal foto’s van verdachte gevoegd.  
Mijn inschatting is dat de verdachte niet de leeftijd van 15 jaar, maar meer een 
jong volwassen man is tussen de 19 en 21 jaar.  
De bedrijfsvoeringsspecialist zei in een interview het volgende over de leeftijds-
schouw.  
I: Ik begrijp dat er soms een schouw plaats vindt bij minderjarigen? 
R: We hebben daar een maniertje voor, maar zelf ontraad ik dat. Want zelfs een 
arts kan niet zien hoe oud iemand is, heeft het Europees Hof gezegd. Daarna 
houdt alles toch wel op. 
Opheffing na vormfouten 
In vier van de negen door ons onderzochte gevallen, werd de bewaring van de 
vreemdeling in een later stadium opgeheven naar aanleiding van vormfouten in ver-
band met de minderjarigheid. Bij minderjarigen nummer 3, 4 en 5 gebeurde dit op 
initiatief van de IND, op grond van het ontbreken van een belangenafweging in ver-
band met de minderjarigheid van de vreemdeling. In het andere geval konden we 
geen gegevens vinden waaruit de grond van de opheffing bleek. Aangezien ook in 
dit geval een aanvullende belangenafweging ontbrak, is het echter waarschijnlijk 
dat deze opheffing dezelfde grond had.  
In twee gevallen (nummer 6 en 9) werd niet opgeheven, terwijl een aanvullende 
motivering ontbrak. Minderjarige nummer 9 werd behandeld als meerderjarige. Dat 
kan verklaren waarom in zijn geval geen aanvullende motivering werd gegeven.  
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Afloop 
De vier vreemdelingen van wie de bewaring werd opgeheven, waren alle geregi-
streerd als Met Onbekende Bestemming vertrokken (MOB). De bewaring van min-
derjarige nummer 6 werd in een later stadium ook opgeheven en ook deze was ge-
registreerd als MOB. In twee gevallen werd de vreemdeling uitgezet naar het land 
van herkomst, in een geval vond een Dublin-overdracht plaats. In een laatste geval 
bevond de vreemdeling zich op het moment van ons onderzoek in bewaring onder 
artikel 59 Vw.  
4.7  Conclusie 
De centrale vraag in de dit hoofdstuk luidt: waarom worden eerste aanvragers asiel 
in bewaring gesteld onder artikel 59b Vw? Het blijkt dat artikel 59b Vw voor verschil-
lende groepen wordt gebruikt. Een derde van de eerste aanvragers asiel in bewaring 
onder artikel 59b Vw, verbleef al in detentie onder artikel 59 Vw en deed toen een 
asielverzoek. Deze groep valt in beginsel onder de c-grond, maar in de praktijk ge-
bruiken ambtenaren bij inbewaringstelling indien mogelijk ook andere gronden. 
Een tweede doelgroep voor artikel 59b Vw betreft asielzoekers in de algemene 
asielprocedure, die zich misdragen, of van wie duidelijk is dat zij een gevaar voor de 
openbare orde of nationale veiligheid vormen. Dit lijkt echter weinig voor te komen. 
Een derde groep betreft vreemdelingen die tijdens strafrechtelijke hechtenis asiel 
aanvragen. Het komt ook voor dat vreemdelingen in bewaring worden gesteld, die 
met een Dublin-overdracht naar Nederland komen en vervolgens asiel aanvragen.  
De grootste groep eerste aanvragers asiel in bewaring onder artikel 59b Vw, en 
mede daarom ook de groep waarop wij ons in dit hoofdstuk uitvoeriger hebben ge-
richt, is de groep vreemdelingen waarbij onttrekkingsgevaar bestaat en die tijdens 
een gehoor bij de Vreemdelingenpolitie of KMar een asielverzoek doet, waarvan de 
ambtenaar vermoedt dat deze niet oprecht is. Figuur 4.7 geeft een visuele represen-
tatie van het besluitvormingsproces bij een dergelijke vreemdeling. 
Uitzetbaarheid, de niet-oprechte asielaanvraag en onttrekkingsgevaar zijn in de 
praktijk noodzakelijke voorwaarden bij toepassing van artikel 59b Vw, maar de 
wijze waarop verschillende ambtenaren deze elementen wegen, verschilt per per-
soon, per moment en per regio. Onttrekkingsgevaar is juridisch altijd een voor-
waarde, maar sommige ambtenaren, met name in het westen, kiezen bij voorkeur 
enkel voor bewaring indien tevens sprake is van criminele antecedenten.37 Juridisch 
is dit in veel gevallen geen grond, maar het telt wel mee in hun besluitvorming. In 
andere gevallen spelen criminele antecedenten geen rol, maar blijkt uit de maatre-
gel van bewaring dat de ambtenaar zijn motivering opbouwt rond de vermeende 
niet-oprechtheid van het asielverzoek. En in weer andere gevallen ligt de nadruk in 
                                                                    
37  Een uitzondering hierop is de d-grond, waarbij ook voor bewaring gekozen kan worden, zon-




de maatregel van bewaring enkel en vooral bij het onttrekkingsgevaar. In zulke ge-
vallen gaat de ambtenaar impliciet weliswaar uit van de niet-oprechtheid van het 
asielverzoek, aangezien het in deze categorie altijd gaat om niet-zelfmelders en dit 
niet zelf melden geldt als belangrijkste indicator van een niet-oprechte asielaan-
vraag, maar deze niet-oprechtheid wordt in veel gevallen niet expliciet beschreven.  
Figuur 4.7: Factoren van invloed op inbewaringstelling (IBS) onder artikel 59b Vw 
 
Het arbeidsverleden, het karakter en de ervaring van de ambtenaar beïnvloeden de 
wijze waarop hij de bepaling toepast. Daarbij lijken in de Randstad hogere eisen te 
gelden voor inbewaringstelling, dan in andere delen van het land. Praktische om-
standigheden als tijd of capaciteit kunnen ook een rol spelen.  
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Zelfs al deze variabelen lijken echter niet alle variatie in de toepassing van artikel 
59b Vw te kunnen verklaren. Veel ambtenaren vertellen dat inbewaringstelling ook 
een kwestie van gevoel is en een ambtenaar noemde dat de vreemdeling die woens-
dag naar Ter Apel wordt gestuurd, op donderdag wellicht wel in bewaring gaat.  
Het is niet te voorkomen dat buiten de nette en ingekaderde wereld van het 
recht gevoel een rol speelt bij implementatie van regelgeving. Toch is het wel op-
merkelijk dat ambtenaren zo consistent vertellen, dat de toepassing van artikel 59b 
Vw voor een deel een gevoelskwestie is. Dit gevoel kan immers het verschil maken 
tussen een maandenlange vrijheidsontneming of invrijheidstelling en het is de vraag 
of dat wenselijk is.38  
 
Een ambtenaar van de IND maakte in het kader van hoor en wederhoor een opmer-
king bij Figuur 4.7. De vaststelling van de identiteit of nationaliteit zou ontbreken, 
evenals de noodzaak gegevens te verkrijgen voor de asielaanvraag. Onder artikel 
59b lid 1 onder a en b Vw zijn dit vereisten voor inbewaringstelling. Juridisch zou de 
ambtenaar gelijk moeten hebben, maar noch uit de gesprekken die wij voerden met 
uitvoeringsambtenaren, noch uit de dossieranalyse, blijkt dat deze factoren in de 
praktijk een (directe) rol spelen bij inbewaringstelling onder artikel 59b Vw.  
Geen enkele ambtenaar heeft ons het verkrijgen van gegevens in het kader van 
de asielprocedure beschreven als doel op zich. Inbewaringstelling van deze groep 
werd altijd in hetzelfde kader geplaatst als inbewaringstelling onder artikel 59 Vw, 
namelijk met het oog op uitzetting. De asielaanvraag is daarin een tijdelijk opont-
houd.  
Waar de juridische eisen van de b-grond nog een zekere rol spelen bij inbewa-
ringstelling, daar vonden we geen enkele aanwijzing dat de eisen die de a-grond 
stelt, een rol spelen. Noch in dossieranalyse, noch in de interviews, vonden we ge-
vallen waarin de ambtenaar een asielzoeker in detentie stelde, om zijn identiteit of 
nationaliteit vast te stellen. Toch werd deze grond 43 van de 74 keer gebruikt. 
4.8  Afwijkingen 
In het voorgaande beschreven we reeds dat er veel variatie is bij de toepassing van 
artikel 59b Vw op eerste aanvragers asiel, maar we richtten ons met name op hoofd-
lijnen en patronen. We beschreven het beleid en hoe dit veelal wordt uitgevoerd. In 
de dossieranalyse kwamen we echter ook een aantal afwijkingen van de hoofdlijn 
tegen; gevallen waarin sprake is van vormfouten of die op zijn minst niet in lijn zijn 
met het beleid. In deze paragraaf beschrijven we enkele afwijkingen die ons opvie-
len. 
                                                                    
38  De bewaring onder artikel 59b lid 1 onder a, b en c Vw duurt in beginsel maximaal zes weken. 
Indien daarop een nieuwe maatregel van bewaring onder artikel 59 Vw wordt opgelegd, kan 




Bij de meeste inbewaringstellingen leek, indien de gegevens in het dossier klop-
ten, wel sprake te kunnen zijn van onttrekkingsgevaar en indicatoren van een ‘niet-
oprechte asielaanvraag’. We vonden echter ook een zevental zaken waarin we de 
aangevoerde gronden erg dun vonden. Zo zagen we de zaak van een Afrikaanse 
jongeman wiens studievisum was ingetrokken. Hij had een terugkeerbesluit ontvan-
gen en vroeg asiel aan nadat hij naar het politiebureau was meegenomen nadat hij 
slapende op een bankje in een park in Amsterdam was aangehouden. Waar andere 
vreemdelingen pas in bewaring gaan, nadat ze overlast veroorzaken of uit andere 
omstandigheden blijkt dat ze terugkeer bewust zullen tegenwerken, werd deze 
vreemdeling meteen in bewaring geplaatst.  
Interessant in dit kader is het handelen van een ambtenaar die we interviewden. 
In het interview vertelde hij dat in Amsterdam de focus ligt op de detentie van 
vreemdelingen met criminele antecedenten. Hij merkte op dat hij er niet is om 
vreemdelingen te pesten, maar om de stad leefbaar te houden en daartoe criminele 
vreemdelingen eruit te filteren. Vervolgens stond hij ons toe bij een gehoor met een 
vreemdeling aanwezig te zijn, van wie al eens een asielaanvraag was afgewezen. Hij 
zette deze vreemdeling vast onder artikel 59 Vw. Deze vreemdeling was volgens de 
ambtenaar ‘duidelijk geen crimineel’. Hij zei: ‘Ik heb er geen goed gevoel bij als ik zo’n 
jongen in bewaring stel.’ Desondanks stelde hij hem wel in bewaring, met als door-
slaggevende reden dat de eerdere asielaanvraag van de vreemdeling was afgewe-
zen. Dit voorbeeld illustreert hoe lastig het is de exacte reden voor inbewaring-
stelling te duiden. Een ambtenaar die kort tevoren nog vertelde vooral criminele 
vreemdelingen in bewaring te stellen, kiest niet veel later voor dit middel bij een 
niet-crimineel.  
Artikel 59b lid 1 onder a en b Vw zou volgens de Vreemdelingencirculaire met 
name toepassing moeten vinden bij vreemdelingen die een asielverzoek indienen 
om aan uitzetting te ontkomen. Een belangrijke indicator hiervoor is dat de vreem-
deling de gelegenheid heeft gehad om uit zichzelf asiel aan te vragen. Een vuistregel 
hiervoor is dat hij twee dagen in Nederland moet zijn geweest. Zeven vreemdelin-
gen uit onze onderzoekspopulatie werden echter in bewaring geplaatst na een 
MTV-controle in bussen of treinen uit België. Zij hadden nog geen mogelijkheid ge-
had uit zichzelf asiel aan te vragen en werden toch in bewaring gesteld onder artikel 
59b Vw. 
Een korte analyse van bewaringsmaatregelen die werden opgeheven en enkele 
veel gemaakte fouten die niet altijd leiden tot opheffing, wijst uit dat in ieder geval 
in 35% van de inbewaringstellingen in onze onderzoekspopulatie fouten zijn ge-
maakt. Zoals besproken onder paragraaf 4.5.1 werd de c-grond in 17 gevallen ge-
bruikt zonder de vereiste voorafgaande bewaring onder artikel 59 Vw. In vier geval-
len werd niet de c-grond gebruikt voor een vreemdeling die ten tijde van zijn asiel-
aanvraag wel in bewaring verbleef onder artikel 59 Vw. In het volgende hoofdstuk 
zal blijken dat twaalf bewaringsmaatregelen werden opgeheven vanwege vormfou-
ten. In acht van deze gevallen lag de verantwoordelijkheid bij de ambtenaar die de 
inbewaringstelling uitvoerde. Drie van deze gevallen behoren tot de gevallen waarin 
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ook fouten op de c-grond werden gemaakt, maar in vijf gevallen werden andere fou-
ten gemaakt. Zo werd er geen rekening gehouden met minderjarigheid, werd er on-
voldoende gemotiveerd, werd een vreemdeling onder de verkeerde grond in bewa-
ring gesteld of werd geen contact opgenomen met de IND. Opgeteld werden dus bij 
in ieder geval 26 van de 74 inbewaringstellingen fouten gemaakt. Dit is meer dan 
een derde.  
Een andere fout die we meer dan eens gemaakt zagen worden, betreft de situ-
atie waarin een vreemdeling tijdens gehoor zegt, vanwege de situatie in zijn land 
van herkomst niet terug te kunnen. De ambtenaar schreef daarop in de maatregel 
van bewaring dat de vreemdeling niet terug wil. Hiermee is sprake van de grond on-
der artikel 5.1b lid 3 onder i Vw, namelijk dat de vreemdeling niet meewerkt aan te-
rugkeer. Zoals de bedrijfsvoeringsspecialist van de Politie al duidelijk maakte (in pa-
ragraaf 4.4.2) is een dergelijke uiting voor de ambtenaar grond om alle lichtere mid-
delen te passeren, want deze zouden toch geen zin hebben. Een uiting niet terug te 
kunnen duidt op zichzelf echter eerder op een asielaanvraag, dan op tegenwerking 
van de terugkeerprocedure.  
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5.  In en uit bewaring  
Nadat een HOvJ of BBA een vreemdeling in bewaring heeft geplaatst, dient hij deze 
aan te melden bij het Bureau Capaciteit en Logistiek van de Dienst Justitiële Inrich-
tingen (DJI). Deze plaatst de vreemdeling in Decentiecentrum Zeist (DCZ) of Deten-
tiecentrum Rotterdam (DCR). De uitplaatsing, het overbrengen van de vreemdeling 
naar het detentiecentrum, gebeurt in de regel binnen een à twee dagen en dient in 
ieder geval binnen vijf dagen te geschieden. De keuze tussen Zeist en Rotterdam 
hangt af van bepaalde karakteristieken van de vreemdeling. Minderjarigen en ge-
zinnen worden altijd in Zeist geplaatst, aangezien die locatie speciale voorzieningen 
heeft voor beide doelgroepen. Vreemdelingen die extra zorg nodig hebben of die 
extra veiligheidsrisico’s met zich brengen, gaan naar Rotterdam. In ieder geval het 
eerste deel van de asielprocedure van de meeste vreemdelingen in bewaring vindt 
plaats in JC Schiphol. 
In dit hoofdstuk richten we ons op de periode die de vreemdeling onder artikel 
59b Vw in bewaring verblijft. We gaan daarbij niet in op de omstandigheden van de 
bewaring, maar stellen de bewaringsmaatregel centraal. We bespreken de redenen 
waarom de bewaringsmaatregel wordt opgeheven, zoals intrekking van het asiel-
verzoek, een beschikking op het asielverzoek of vormfouten. Ook gaan we in op de 
asielprocedure. De aandacht gaat tevens kort uit naar het contact dat de vreemde-
ling heeft met de DT&V. We besluiten met de voorlopige afloop van het bewarings-
proces: verblijft de vreemdeling nog in bewaring, is hij uitgezet, of is hij – in over-
heidstermen – met onbekende bestemming vertrokken? 
5.1  Intrekking 
Van de 74 onderzochte vreemdelingen trokken 20 hun asielverzoek in terwijl ze in 
bewaring zaten. Sommige vreemdelingen meldden dit voornemen aan een regie-
voerder van de DT&V of aan een medewerker van het FMMU, anderen schreven een 
briefje ‘aan de directeur’, en weer anderen vroegen hun advocaat het verzoek door 
te geven.  
Wanneer de grond onder een bewaringsmaatregel vervalt, zoals bij de intrek-
king van een asielverzoek, dient binnen 48 uur een nieuwe maatregel te worden op-
gelegd. Gebeurt dit niet, dan dient de vreemdeling in vrijheid te worden gesteld. De 
ambtenaar die het voornemen tot intrekking van de vreemdeling of zijn advocaat 
verneemt, dient dus met spoed te handelen.  
Het verzoek tot intrekking wordt geformaliseerd tijdens een intrekkingsgehoor. 
Bij dit gehoor bevestigt de vreemdeling zijn asielverzoek te willen intrekken, wordt 
de maatregel van bewaring op grond van artikel 59b Vw opgeheven en wordt de 
vreemdeling in bewaring gesteld onder artikel 59 Vw. Er is dus sprake van een 
nieuwe maatregel. Ambtenaren spreken echter veelal over ‘omzetten’, omdat het 
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tot een paar jaar geleden volstond een maatregel te laten staan en enkel de grond 
om te zetten van artikel 59 Vw onder b naar a. Juridisch klopt dit dus niet meer.  
 In de dossiers vonden we verschillende documenten die laten zien hoe ambte-
naren omgaan met het verzoek tot intrekking. Zo vonden we een telefoonnotitie 
gemaakt door een ambtenaar van IND Schiphol, naar aanleiding van een gesprek 
dat hij had met een medewerker van het FMMU.  
Betrokkene wil zijn asielaanvraag niet doorzetten. Daarom wil hij ook niet me-
disch gekeurd worden. Doorgeven aan de planning, t.b.v. een intrekkingsgehoor. 
We vonden het volgende mailtje van een regievoerder van de DT&V aan mailadres-
sen van IND en DT&V.1  
Mijn AMV’er (…) heeft zijn asielverzoek ingetrokken. Hij is op [datum] onder B in 
bewaring gegaan. De bewaringsmaatregel moet vandaag worden omgezet van 
B naar 1A. Betrokkene moet eveneens een terugkeerbesluit van 0 dagen opgelegd 
krijgen. Is er een uitvoerend ambtenaar die dit kan oppakken? 
Als de vreemdeling in DC Rotterdam verblijft, vindt de hernieuwde inbewaring-
stelling plaats door de KMar of AVIM Rotterdam. In DC Zeist neemt AVIM Utrecht 
het intrekkingsgehoor af. Er loopt momenteel een pilot van de DT&V, waarbij me-
dewerkers van DT&V vreemdelingen in bewaring stellen.2 Dit is dus ook een moge-
lijkheid. 
Ambtenaren maken van het verhoor een proces-verbaal op. Indien deze in lijn is 
met het feitelijke gesprek wat ze hebben, is de inhoud van intrekkingsgehoor als 
volgt: 
 
Op [datum] heeft u aangegeven dat u uw asielaanvraag wenst in te trekken. 
Klopt dat?  
Ik verzoek u de verklaring van intrekking van de asielaanvraag te ondertekenen.  
Ik ben voornemens u een terugkeerbesluit op te leggen, waarbij de vertrekter-
mijn wordt onthouden. Tevens ben ik voornemens u een inreisverbod op te leg-
gen. Dit betekent dat u na uw vertrek, gedurende twee jaar niet naar Nederland 
kunt reizen. (…) Zijn er persoonlijke omstandigheden waarmee ik moet reke-
ning houden? Is de aan u verstrekte informatie helder? (…) 
Nu u uw asielverzoek heeft ingetrokken, ben ik van plan om u opnieuw in bewa-
ring te stellen. Wat is hierop uw reactie? 
 
                                                                    
1  Tijdens de dossieranalyse hebben we enkel de fragmenten van de mail overgenomen die wij 
van belang achtten. De rest geven we weer met (…). 
2  Deze pilot is al een paar keer verlengd. Zie hierover Kamerstuk 19 637, nr. 2185, d.d. 13 mei 
2016 en Kamerstuk 19 637, nr. 2270, dd 19 december 2016. 
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In de meeste gevallen blijkt uit de proces-verbaal van de ambtenaar niet of de 
vreemdeling een inhoudelijke reactie geeft op de hernieuwde inbewaringstelling. 
Enkele keren stond er wel een inhoudelijke reactie in het dossier:3 
Ik wist niet wat asiel aanvragen betekent, ik heb maar besloten om mijn asielaan-
vraag in te trekken omdat ik geen problemen heb die horen bij zo’n aanvraag. 
 
Vraag: Nu uw asielaanvraag heeft ingetrokken, ben ik van plan om u opnieuw in 
bewaring te stellen. Wat is hierop uw reactie? 
Antwoord: Wat bedoelt u met opnieuw in bewaring stellen? Ik wil niet in bewaring 
blijven. Daarom heb ik mijn asielaanvraag ingetrokken. Ik dacht dat ik door de 
intrekking niet meer in detentie hoef te blijven. Ik wil niet nog een of twee maan-
den als een konijn in de gevangenis zitten. U zei zelf net dat ik Nederland dan 
onmiddellijk moet verlaten. 
Vraag: Heeft uw advocaat u niet geïnformeerd over de rechtsgevolgen van uw 
intrekking? 
Antwoord: Het kan zijn dat zij mij dat verteld heeft, maar ik vind uw verhaal in-
gewikkeld. Ik wil graag mijn advocaat hierover spreken. 
 
Ik heb liever dat ik hier blijf leven en niet terug naar Egypte, maar als je weet dat 
je geen asiel kunt krijgen hier, dan heeft het niet veel zin om door te gaan. 
 
Vraag: Weet u zeker dat u uw asielaanvraag wenst in te trekken? 
Antwoord: Ja. Gisteren is mijn advocaat geweest en ik heb toen aangegeven dat 
ik mijn asielaanvraag wilde intrekken. Zij gaf toen aan dat zij niets voor mij kan 
betekenen.  
Vraag: Heeft uw advocaat u ook uitgelegd wat de gevolgen zijn van de intrekking? 
Antwoord: Ja. Dat heeft zij gedaan. Het heeft geen nut om asiel aan te vragen, 
want ik heb geen politieke redenen. Sociale en economische redenen helpen niet. 
Er is mij verteld dat zij mij naar Marokko sturen. In het geval dat ze mij niet sturen, 
zou ik gedurende zes maanden in de gevangenis zitten. 
De bewaring van vreemdelingen die hun asielverzoek intrekken, duurt gemiddeld 
negen dagen. De gemiddelde bewaringsduur bij de volledige onderzoekspopulatie 
is negentien dagen. Vreemdelingen die hun asielverzoek niet intrekken, zitten ge-
middeld drieëntwintig dagen vast onder artikel 59b Vw.  
                                                                    
3  Van de twintig vreemdelingen in deze categorie vonden we in vijf gevallen een reden voor de 
intrekking. In drie gevallen zei de vreemdeling te denken dat hij geen grond heeft voor asiel 
en dat hij niet wist wat voor verzoek hij precies deed. In twee gevallen gaf de vreemdeling als 
reden, dat hij vrij wilde zijn. In een geval dacht hij in Nederland vrij te komen. De andere 
vreemdeling zei dat hij zo snel mogelijk naar zijn land van herkomst terug wilde om daar in 
vrijheid te kunnen leven. 
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5.2  Opheffing voor asielbeschikking 
De bewaring van 24 van de 74 vreemdelingen werd zonder tussenkomst van een 
rechter opgeheven voordat een asielbeslissing was genomen. Redenen die hieraan 
ten grondslag lagen waren vormfouten, medische redenen, een gebrek aan capaci-
teit of de noodzaak van een onderzoek dat langer zou duren dan zes weken.  
5.2.1  Opheffing vanwege vormfout  
In twaalf gevallen werd de bewaring zonder betrokkenheid van de rechter opgehe-
ven vanwege een vormfout. Aan deze opheffing lagen verscheidene redenen ten 
grondslag, zoals het gebruik van de verkeerde juridisch grond of een onvoldoende 
belangenafweging bij een minderjarige. In veel gevallen was het de procesvertegen-
woordiger van de IND of een Regievoerder van de DT&V die de vormfout opmerkte. 
De vreemdeling krijgt in het geval van opheffing om een vormfout een schadever-
goeding aangeboden. In deze paragraaf gaan we nader op deze zaken in. 
 
Redenen opheffing 
59b Vw in plaats van 59a Vw 3 
Onvoldoende belangenafweging bij minderjarigheid 3 
Niet tijdig nieuwe maatregel 2 
Gebruik 59b Vw c-grond, zonder voorafgaand artikel 59 Vw 1 
Onvoldoende voortvarendheid 1 
Geen contact IND bij inbewaringstelling 1 
(Onduidelijk) 1 
Tabel 5.1 Redenen voor opheffing 
Redenen voor opheffing 
Tabel 5.1 geeft de gronden voor opheffing van bewaring weer. In drie gevallen werd 
de bewaring op grond van artikel 59b Vw opgeheven, omdat de vreemdeling onder 
artikel 59a Vw in bewaring had moeten worden gesteld. Indien op het moment van 
inbewaringstelling aanwijzingen bestaan dat de vreemdeling middels de Dublinver-
ordening geclaimd kan worden op een andere EU-lidstaat, dient gekozen te worden 
voor artikel 59a Vw. Gebeurt dit niet, dan kan dit in principe niet worden gecorri-
geerd. 
In drie gevallen werd bewaring opgeheven, omdat niet afdoende was gemoti-
veerd waarom de minderjarigheid van de vreemdeling niet aan de bewaring in de 
weg stond.4   
In twee gevallen werd de bewaring opgeheven, omdat de grond onder de be-
waring was weggevallen en niet tijdig een nieuwe maatregel was opgelegd. De 
grond voor bewaring onder artikel 59b Vw, is dat er een asielprocedure loopt. Indien 
                                                                    
4  Meer hierover in paragraaf 5.6.2. 
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de vreemdeling zijn asielverzoek intrekt, of indien de IND negatief beslist op de aan-
vraag, valt deze grond weg. In dat geval dient binnen 48 uur een nieuwe maatregel 
te worden opgelegd. Gebeurt dit niet, dan is dit grond voor opheffing van de bewa-
ring.5  
In een geval werd bewaring opgeheven omdat de vreemdeling onder de c-grond 
van artikel 59b Vw in bewaring zat, zonder voorafgaand onder artikel 59 Vw in be-
waring te hebben gezeten. Dit is een vereiste bij de c-grond.  
In een ander geval werd de bewaring opgeheven, omdat de onvoldoende voort-
varend was gehandeld. Dit bleek uit het document waarmee de bewaring werd op-
geheven. Waarin deze onvoldoende voortvarendheid zich uitte, bleek echter niet uit 
het document. Ons vermoeden is dat de vreemdeling, nadat deze naar Detentie-
centrum Rotterdam werd verplaatst, niet tijdig door IND Schiphol werd ingepland 
voor een asielprocedure.  
Op grond van A5/6.3 Vc was het ambtenaren verplicht voor inbewaringstelling 
contact te hebben met de IND.6 In een geval waarin dit niet gebeurde, werd de be-
waring opgeheven. 
Besluiten tot opheffing 
In de meeste gevallen die wij onderzochten, was het de procesvertegenwoordiger 
van de IND die de vormfout constateerde en in een enkel geval de regievoerder van 
de DT&V. De procesvertegenwoordiger vertegenwoordigt de overheid in het be-
roep tegen de inbewaringstelling. Een oud-procesvertegenwoordiger zei hierover: 
Als ik met een kansloze zaak op zitting ging… ik had geen zin voor schut te staan 
op zitting, dus liet ik die bewaring dan opheffen. Maar je hebt heel veel van die 
geschilpuntjes, die je met een goed pleidooi nog wel kan uitleggen. (…) Als ik op 
zittingslijst keek, keek ik wie de advocaten waren. En als ik dan zag, [naam advo-
caat], dan wist ik, dit moet ik goed voorbereiden. En dan zag ik een wat onbeken-
dere naam, op een gegeven moment weet je dan wel, nou ja… (…) En het was ook 
wel algemeen bekend wie dat waren. ‘O zij? Dat win je met twee vingers in je 
neus!’. (…) 
Dingen die op het randje liggen… Als jurist is het ook wel weer spannend de rand-
jes te verkennen. Tegelijkertijd mag het niet evident onrechtmatig zijn. Maar als 
het allemaal kant en klare zaken zijn, daar word je als jurist niet superblij van. Af 
en toe zocht je ook wel de randen op. Soms ook uit opdracht van de hogere lei-
ding, van ‘deze zaak moet doorgezet worden’. Met name die nationale veilig-
heidszaken. Daar spelen veel andere belangen mee. Die probeer je eigenlijk wel 
                                                                    
5  Een weinig gebruikte uitzondering hierop is het geval waarin een asielzoeker wiens asielver-
zoek is afgewezen in beroep gaat. Hij heeft dan rechtmatig verblijf onder artikel 8 Vw onder 
h en valt daarmee ook onder artikel 59b Vw. In een dergelijk geval dient in de asielbeschikking 
volgens A5/6.3 van de Vreemdelingencirculaire wel te worden gemotiveerd dat bewaring 
doorloopt onder artikel 59b Vw.  
6  Dit is niet langer het geval. 
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zo lang mogelijk vast te houden. Bij twijfel ga je die niet zomaar opheffen. En als 
pleiter heb je daar veel eigen ruimte in. En vaak in afstemming met de Regievoer-
der, dat liep altijd ook wel prima. 
In een dossierstuk vonden we de volgende analyse van een procesvertegenwoordi-
ger: 
Ik heb de aan [vreemdeling] opgelegde maatregel van bewaring laten opheffen, 
omdat daarin geen concrete belangenafweging is opgenomen m.b.t. de minder-
jarigheid van [de vreemdeling]. Er is niet getwijfeld aan de gestelde minderjarig-
heid. [De vreemdeling] heeft een NIDOS-voogd. 
In eerste instantie heb ik de advocaat 50% schadevergoeding (dus € 425,-) aan-
geboden, vanwege het gedrag van [vreemdeling]. Bij zijn strafrechtelijke aanhou-
ding heeft hij een valse naam opgegeven en tijdens het gehoor op [datum] heeft 
hij in eerste instantie valse verklaringen afgelegd. 
De advocaat wilde echter volledige schadevergoeding. Uiteindelijk heb ik dit, na 
overleg met [medewerker] en [medewerker], ook aangeboden. Reden: als we het 
op zitting zouden laten aankomen, zouden we vanwege een procespunt voor het 
verschijnen ter zitting van de advocaat een hoger bedrag kwijt zijn. 
Deze citaten wijzen erop dat, indien een procesvertegenwoordiger meent een be-
waringszaak niet te kunnen winnen, hij dan besluit deze op te laten heffen. Meer-
dere ambtenaren noemden dat kostenbesparing hierbij een voorname reden is, 
aangezien de schadevergoeding over een opgeheven bewaring per dag wordt bere-
kend. Eigenwaarde en prestige lijken ook invloed te kunnen hebben op het besluit, 
evenals instructies om bepaalde vreemdelingen in bewaring te houden. Ten slotte 
lijkt ook de kwaliteit van de advocaat mee te spelen. Een procesvertegenwoordiger 
gaat eerder over tot opheffing, indien hij een zaak denkt te verliezen. In meerdere 
gesprekken komt naar voren dat de kwaliteit van vreemdelingenbewaringsadvoca-
ten sterk verschilt.7  
Indien de procesvertegenwoordiger concludeert dat hij ‘de zaak niet wil trek-
ken’, vraagt hij de HOvJ of BBA die de bewaring oplegde, deze op te heffen. Een 
voorbeeld hiervan is het volgende mailtje aan een HOvJ: 
Ik heb geconstateerd dat de maatregel 59b rechtens niet juist is opgelegd. Er wor-
den cumulatieve voorwaarden gesteld in 59b lid 1 onder c. Er MOET dan sprake 
zijn van een vreemdeling die 1) in bewaring werd gehouden, 2) reeds de mogelijk-
heid had en 3) op redelijke gronden. Welnu: eiser WERD NIET IN BEWARING GE-
HOUDEN. Hij ging rechtstreeks onder 59b IBS. De a en b grond van het eerste lid 
zijn niet tegengeworpen. 
                                                                    
7  Voor een nadere bespreking van het functioneren van advocaten, zie sectie 6.2. 
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Ik geef het dringende advies om de bewaring (ook uit een kostenoogpunt) op te 
heffen. 
De procesvertegenwoordiger is degene die de aanwijzing geeft een bewaring op te 
heffen, maar het is de HOvJ of BBA die dit uitvoert en die dus verantwoordelijk is. 
Verschillende ambtenaren vertelden dat ze in bijna alle gevallen het voorstel van de 
procesvertegenwoordiger volgen, maar dat ze het ook wel eens geweigerd hebben.  
Schadevergoeding 
In de meeste gevallen krijgt de vreemdeling een schadevergoeding aangeboden 
voor de dagen die hij onterecht in bewaring verbleef. Voor een dag in een politiecel 
stond ten tijde van het onderzoek 105 euro en voor een dag in bewaring 80 euro. De 
vreemdeling krijgt via tussenkomst van zijn advocaat een ‘Verklaring van finale kwij-
ting’ voorgelegd en indien nog een beroep loopt gaat dit vergezeld van de vraag, of 
het aangeboden bedrag aanleiding is, af te zien van verdere procedures: 
De ondergetekende,: … 
Verklaart van verdere procedures af te zien na ontvangst van een geldbedrag van 
[€610,--] van de Staat der Nederlanden op een door hem aan te wijzen rekening 
en niets meer te vorderen te hebben inzake geleden schade ten gevolge van zijn 
inbewaringstelling van [datum] tot [datum]. 
Bij de meeste opheffingen had de vreemdeling zes tot tien dagen in bewaring geze-
ten. De uitgekeerde bedragen aan schadevergoeding bedroegen dus vaak tussen de 
500 en 800 euro.  
We zagen ook een zaak waarin de vreemdeling aanvankelijk geen schadever-
goeding kreeg aangeboden. De inbewaringstelling was in die zaak twee dagen na 
oplegging met terugwerkende kracht opgeheven. In het onderstaande kader staat 
allereerst de brief van de IND aan de advocaat weergegeven, en vervolgens zijn ant-
woord. Uiteindelijk kreeg de vreemdeling wel schadevergoeding. 
Geachte heer, mevrouw, 
Zoals uit het dossier blijkt is de maatregel van bewaring in bovengenoemde zaak 
op dezelfde dag opgeheven als de maatregel was opgelegd, te weten [datum]. De 
M113 bevindt zich in het dossier. Graag verneem ik van u of vorenstaande aanlei-
ding vormt het beroep in zijn geheel in te trekken. 
 
Geachte heer, 
Ik deel uw opvatting niet dat uit het dossier zou blijken dat de bewaring in onder-
havige zaak op dezelfde dag zou zijn opgeheven. Model M113 is gedateerd op [da-
tum twee dagen later dan in IND-brief weergegeven]. Ik ga door voor schadever-
goeding.  
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5.2.2  Opheffing om andere redenen 
Van zes vreemdelingen werd de bewaring opgeheven op medische gronden. In het 
opheffingsbesluit heet de grond van de opheffing meestal te zijn ‘andere gronden 
prevaleren’ of ‘opheffing op last van de IND’. Het woord ‘medisch’ viel in de meeste 
gevallen niet. Uit andere dossierstukken bleek in sommige gevallen meer. In een 
geval had de vreemdeling een drugsverslaving die het hem onmogelijk maakte de 
asielprocedure te volgen. In een ander geval had de vreemdeling een TIA gehad. In 
een ‘minuut’, een document met interne aantekeningen van de IND, vonden we de 
volgende tekst: 
Er komt een formeel FMMU advies aan waarin de FMMU een negatief hooradvies 
geeft. Dat zou betekenen dat de bewaring van [vreemdeling] geen stand meer 
kan houden, we gaan immers over de beslistermijn van zes weken heen. 
In drie gevallen werd bewaring opgeheven omdat nader onderzoek noodzakelijk 
was. Een persoon was afkomstig uit Koeweit, terwijl twee van deze vreemdelingen 
de Turkse nationaliteit hadden. Zij claimden niet terug te kunnen vanwege banden 
met de Gülen-beweging. De IND hanteerde in deze tijd het beleid vreemdelingen 
met een dergelijke claim niet terug te sturen, tenzij sprake was van evidente onge-
loofwaardigheid. Bij beide Turkse vreemdelingen kon geen evidente ongeloofwaar-
digheid worden vastgesteld en dus verwees de IND-ambtenaar hen naar de Ver-
lengde Asielprocedure.  
Twee vreemdelingen werden naar de Verlengde Asielprocedure gestuurd, van-
wege ‘onvoldoende capaciteit in de AA’.   
Bij een vreemdeling besloot de IND tot opheffing, omdat overschrijding van de 
termijn dreigde. De vreemdeling verbleef al 41 van de toegestane 42 dagen in be-
waring. De grond voor bewaring in het opheffingsbesluit luidde: ‘wegens plaatsing 
in de opvang’. In de fax aan de advocaat stond: 
Gelet op de termijnoverschrijding, wordt per heden de maatregel ex artikel 59, 
opgeheven. De aanvraag zal verder worden behandeld in de Verlengde Asielpro-
cedure (VA). 
5.2.3  Na opheffing 
Het asielverzoek van de vreemdeling blijft na opheffing van de bewaring vallen on-
der de verantwoordelijkheid van AC Schiphol. Wij hebben geen zaken gevonden, 
waarin na opheffing een besluit op het asielverzoek werd genomen. Dit heeft ver-
schillende oorzaken. Een IND-medewerker op Schiphol vertelde ons dat de wacht-
tijd aldaar voor asielzoekers buiten bewaring vrij lang is. De dossieranalyse vond 
plaats in juni 2017 en zag op vreemdelingen die tussen mei 2016 en mei 2017 onder 
artikel 59b Vw in bewaring waren geplaatst. Het is zo bezien mogelijk dat een 
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vreemdeling wiens bewaring in september 2016 is opgeheven, in juni 2017 nog op 
de wachtlijst staat.  
Andere vreemdelingen kwamen na opheffing van de bewaring niet opdagen bij 
een gehoor. Zij werden daarop als MOB geregistreerd en hun asielverzoek werd bui-
ten behandeling gesteld.  
5.3  Beroep 
5.3.1  In beroep gaan 
De vreemdeling heeft de mogelijkheid in beroep te gaan tegen de bewaringsmaat-
regel. Advocaten stellen in de meeste gevallen na twee dagen beroep in tegen de 
bewaringsmaatregel. Er zijn enkele uitschieters naar boven, waarbij de advocaat 26, 
20, 17 en 8 dagen na de bewaringsmaatregel beroep instelde. In zes gevallen werd 
geen beroep ingesteld.8  
Van de 48 maal dat een beroep diende, oordeelde de rechtbank in een geval in 
het voordeel van de eiser. Dit gebeurde echter niet op inhoudelijke gronden. De 
vreemdeling was in deze zaak namelijk tot twee maal toe niet op tijd ‘aangeleverd’ 
voor de zitting.  
In negentien zaken heeft na het beroep tevens een hoger beroep gediend. In 
een van deze zaken oordeelde de Afdeling in het voordeel van de vreemdeling. In 
deze zaken was de bewaring van de vreemdeling na afwijzing van zijn asielverzoek 
voortgezet onder artikel 59b Vw. Normaal gesproken volgt na afwijzing een nieuwe 
maatregel onder artikel 59 Vw. Voortzetting van artikel 59b Vw is mogelijk, maar 
dient wel gemotiveerd te worden. Dit was niet gebeurd. In de overige zaken beoor-
deelde de Afdeling de grieven als kennelijk ongegrond.  
 
Slechts in twee van de achtenveertig beroepszaken kwamen rechtbank of Afdeling 
tot het oordeel gegrond. In beide gevallen was echter geen sprake van fouten in het 
besluit van inbewaringstelling. Dit aantal is opvallend vergeleken met het aantal op-
heffingen waartoe de IND zelfstandig besluit of laat besluiten, namelijk twaalf. Pro-
cesvertegenwoordigers heffen deze zaken op indien ze vermoeden de zaak niet op 
zitting te kunnen verdedigen.  
Vanuit dit perspectief is het opmerkelijk dat de advocaat in zes van de vierenze-
ventig gevallen geen beroep instelde. Procesvertegenwoordigers gaan immers en-
kel kritisch naar een bewaringsmaatregel kijken, indien ze deze moeten verdedigen 
op zitting. Een enkele attente regievoerder van de DT&V daargelaten, is de IND-
procesvertegenwoordiger de enige ambtenaar die controleert of een inbewaring-
                                                                    
8  Ambtshalve wordt na 28 dagen wel beroep ingesteld. Binnen die termijn is de bewaring onder 
artikel 59b Vw meestal echter alweer opgeheven.  
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stelling deugdelijk is. Indien de advocaat geen beroep instelt, betekent dit niet al-
leen dat de rechtbank een zaak niet controleert, maar ook dat de procesvertegen-
woordiger de zaak niet te zien krijgt.  
Gezien het hoge aantal opheffingen door de procesvertegenwoordiger nadat 
beroep is ingesteld, kan het niet in beroep gaan door een advocaat dus forse gevol-
gen hebben voor de vreemdeling in bewaring.  
5.3.2  Beroepsgronden 
Ter analyse van de gang van zaken bij beroepszaken rond artikel 59b Vw, hebben 
we vijftien beroepszaken geanalyseerd en gesprekken gevoerd met advocaten en 
een rechter. 
In de gevoerde gesprekken komen de volgende vijf vragen naar voren die van 
belang zijn bij toetsing van bewaring op grond artikel 59b Vw. Deze vragen kunnen 
voor de advocaat gronden bieden voor beroep. In het vervolg van de paragraaf 
wordt nader op deze vragen ingegaan. 
1. Hebben de staandehouding en aanhouding correct plaats gevonden? 
2. Zijn de gronden van 59b feitelijk juist?  
3. Zijn de gronden dragend? Met andere woorden, is sprake van voldoende gron-
den om de bewaringsmaatregel te dragen? 
4. Zijn de gronden daadwerkelijk dragend? Is bewaring noodzakelijk met het oog 
op het gestelde doel?  
5. Had een lichter middel kunnen worden toegepast? Zijn er persoonlijke omstan-
digheden die aan bewaring in de weg staan, is naar deze omstandigheden ge-
vraagd en is gemotiveerd waarom ze niet aan bewaring in de weg staan?  
 
Het is rechters niet toegestaan ambtshalve te toetsen, dus kunnen zij niet oordelen 
over niet aangevoerde gronden. Advocaten voeren met name de tweede, derde en 
vijfde grond aan. In verschillende interviews kwam naar voren dat de kans op succes 
bij met name de tweede en derde laag is, en dat de eerste en vijfde meer kans van 
slagen hebben.  
Staandehouding en aanhouding 
Advocaten zeggen dat het in het algemeen moeilijk is de gronden van artikel 59b 
Vw onderuit te halen en dat het meer kansrijk is in te gaan op zaken in het voortra-
ject, zoals staandehouding of aanhouding:  
Meestal zijn die gronden behoorlijk goed onderbouwd. Het is zo veel, zo’n brij van 
woorden die door de Afdeling al is goed gekeurd, formuleringen. Komt geen einde 
aan. Daar breek je meestal niet doorheen. Je kunt al iemand in bewaring zetten 
met onvoldoende middelen van bestaan en geen vaste woon- en verblijfplaats. 
Maar ik kijk er natuurlijk wel altijd naar.  
5. IN EN UIT BEWARING 
 
119 
Je kunt wel al die gronden gaan nalopen en bekritiseren en heel intelligent com-
mentaar daarop gaan geven met alle jurisprudentie erbij, maar je komt er geen 
steek verder mee. Dan ga ik al snel naar de formaliteiten. 
 
Er is veel meer van belang dan enkel 59b. Bijvoorbeeld de gronden van de ophou-
ding van tevoren, of de termijn daarvan. Je kijkt dus naar de staandehouding, de 
duur daarvan, is de ophouding verlengd en waarom, is de staandehouding discri-
minatoir? Ken je die, de bladblazende neger? De cliënt stond blad te blazen bij een 
grote villa, toen zagen agenten dit en zij dachten, dit kan niet. Ander voorbeeld. 
De politie ziet in IJmuiden twee mannen lopen richting het rangeerterrein voor 
vrachtwagen. Ook nog een buitenlands uiterlijk. Tja, dan denk je al snel, die willen 
met de boot naar Engeland. Dus wat doen ze dan, ze houden ze aan op grond van 
een redelijk vermoeden van illegaal verblijf. Als je ze strafrechtelijk staande 
houdt, is het dan weer goed, maar nu dachten ze, het zullen wel Albanezen zijn. 
En dat mag niet. Zo zijn er zoveel facetjes. Vaak red je het niet met de onttrek-
kingsgevaargronden alleen. 
Zijn de gronden juist en dragend? 
Aan een inbewaringstelling op grond van artikel 59b Vw dient in ieder geval een van 
de vier mogelijke 59b-gronden ten grondslag te liggen. Deze dienen feitelijk juist te 
zijn en tezamen voldoende om de bewaringsmaatregel te kunnen dragen.  
Het onttrekkingsgevaar vereist voor de a- en b-grond volgt uit de zware en lichte 
gronden in artikel 5.1b lid 3 en 4 Vb.9 Er dienen in ieder geval twee van deze gronden 
aanwezig te zijn. Een gemiddelde inbewaringstelling steunt op zes gronden. Hieruit 
volgt dat een advocaat bij een gemiddelde inbewaringstelling moet aantonen dat 
vijf zware en lichte gronden onjuist zijn, voor ze de bewaring niet meer kunnen dra-
gen. Dit gebeurt zelden, temeer daar de aard van deze gronden zodanig is dat bijna 
elke niet-rechtmatig verblijvende vreemdeling eraan voldoet. Bijna elke niet-recht-
matig verblijvende vreemdeling heeft onvoldoende middelen van bestaan en aan-
gezien vreemdelingen zich niet kunnen inschrijven bij een gemeente, heeft ook 
bijna geen van hen een vaste woon- of verblijfplaats. Volgens een rechter richten 
veel advocaten zich met name op deze gronden, al is de kans van slagen dus klein. 
Op de c-grond hebben advocaten meer kans, aangezien hierbij drie cumulatieve 
vereisten noodzakelijk zijn. Een vreemdeling dient in bewaring te hebben gezeten 
onder artikel 59 Vw, dient al de kans te hebben gehad asiel aan te vragen en dient 
enkel asiel te hebben aangevraagd om het uitzettingstraject uit te stellen of te ver-
ijdelen. Zoals in paragraaf 4.4.2 al bleek, werd de c-grond in onze onderzoekspopu-
latie 17 van de 39 keer toegepast, zonder dat sprake was van voorafgaande bewa-
ring onder artikel 59 Vw.  
                                                                    
9  Zie sectie 3.4. 
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We hebben onderzocht hoe advocaten gebruik maken van deze veelgemaakte 
fout. De resultaten zijn opmerkelijk. Van de zes zaken (van de zeventien) die we on-
derzochten, voerde de advocaat slechts in twee gevallen aan dat de c-grond onte-
recht was tegengeworpen.  
De meeste inbewaringstellingen stoelen op verschillende 59b-gronden, terwijl 
één grond al voldoende is. Indien de rechter heeft vastgesteld dat een van de gron-
den juist is toegepast, oordeelt hij dat deze grond de inbewaringstelling kan dragen 
en dat bespreking van de andere gronden niet nodig is:  
De rechtbank is van oordeel dat eiser in ieder geval in bewaring gesteld kon wor-
den op grond van 59b onder b. Eiser heeft de grondslag, de overige feiten en om-
standigheden die aan de ibs ten grondslag liggen niet betwist, dus op juiste gronden 
in bewaring gesteld. Het betoog van eiser dat ziet op de onrechtmatigheid van 59b 
onder c ibs behoeft daarom geen bespreking. 
Zijn de gronden daadwerkelijk dragend? 
In de aanwezigheid van een van de vier 59b-gronden is bewaring in beginsel toege-
staan. Bepaalde gedragingen van de vreemdeling kunnen er in uitzonderlijke geval-
len echter aanleiding toe zijn om van bewaring af te zien. Een advocaat respectie-
velijk een rechter zeiden hierover het volgende: 
Met de gronden is de noodzakelijkheid wel gegeven, als rechtsvermoeden zou je 
kunnen zeggen. Maar dat kun je wel weerleggen, door te wijzen op een bepaald 
element of bepaalde omstandigheid. Dat er geen ontduikingsgevaar is, omdat ie-
mand al uit eigen beweging terug wil. Er was een keer een zaak van een Ghanees 
die in bewaring werd gesteld. Heel goed gemotiveerd. Maar hij had een laissez-
passer voor Ghana. En dat is dus een contra-indicatie. Dus werd bewaring opge-
heven. Wel een zeldzaam verhaal hoor. 
 
Een extreem voorbeeld: een vrouw uit Nieuw-Guinea met wel acht of negen gron-
den, maar die op het vliegveld werd opgepakt vlak voordat ze een vlucht naar 
Nieuw-Guinea wilde pakken. Kun je dan met goed fatsoen zeggen dat de gronden 
een onderbouwing zijn voor het risico van onttrekking? Dus de gronden zijn alle-
maal aanwezig, ze zijn dragend, maar ze zijn niet doelmatig. De gronden samen 
leveren geen risico op van onttrekking. (…) 
Als je twaalf gronden ten grondslag legt aan een beslissing, schiet elke advocaat 
daar natuurlijk op af… maar die volgende vraag is vele malen interessanter, 
waarom is het eigenlijk noodzakelijk? Die vraag komt eigenlijk niet aan bod en 
daar mag ik dus niets mee. 
De zware en lichte gronden van artikel 5.1b Vw vormen indicatoren van onttrek-
kingsgevaar. Het Vreemdelingenbesluit vermeldt geen expliciete contra-indicato-
ren, maar in de praktijk kunnen deze dus wel worden aangenomen. Het gaat dan 
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om een gedraging van de vreemdeling die erop wijst dat er niet werkelijk onttrek-
kingsgevaar is. In dat geval zijn de 59b-gronden niet daadwerkelijk dragend en is 
bewaring niet noodzakelijk.  
Had een lichter middel moeten worden toegepast? 
Een HOvJ of BBA moet motiveren waarom geen lichter middel kan worden toege-
past. In de Nederlandse rechtspraktijk vormen enkel persoonlijke omstandigheden 
redenen om voor een lichter middel te kiezen. De ambtenaar moet vragen of er per-
soonlijke omstandigheden zijn die aan bewaring in de weg staan, en dient te moti-
veren waarom ze niet aan bewaring in de weg staan. Een advocaat zei: 
Lichter middel lukt nog wel eens, als er geen goede motivering is. Als er wel ge-
steld wordt, of er wordt niet goed gevraagd, dan redt je het niet meer als HOvJ. 
Als er iets wordt gesteld, dan moet je dat bij je belangenafweging betrekken. Het 
is heel strikt allemaal, het is pielen in de marge. Maar het gaat hier wel om vrij-
heidsontneming. 
In de praktijk gaat de rechter altijd in op de motivering voor het afzien van een lich-
ter middel, indien de advocaat dit aanvoert. Volgens betrokkenen oordeelt de rech-
ter met regelmaat dat onvoldoende is gemotiveerd. Wij vonden hiervan in de dos-
sieranalyse echter geen voorbeelden. 
Analyse 
In paragraaf 3.5 bespraken we reeds dat rechters in beginsel aannemen dat een lich-
ter middel niet mogelijk is, indien onttrekkingsgevaar bestaat. Onder de noemer 
‘lichter middel’ toetsen ze enkel of persoonlijke omstandigheden aan bewaring in 
de weg staan en of onvoldoende is gevraagd naar of gemotiveerd op deze omstan-
digheden. Volgens de uitspraak El Dridi zouden ambtenaren ook bij aanwezigheid 
van onttrekkingsgevaar moeten verkennen of een lichter middel mogelijk is.10 
Rechters komen in uitzonderlijke omstandigheden wel tot het oordeel dat een 
maatregel niet ‘daadwerkelijk dragend’ is, in de woorden van een rechter. Er zijn dan 
omstandigheden die erop wijzen dat er toch geen onttrekkingsgevaar bestaat. Dit 
is niet de toets zoals bedoeld in El Dridi. Het Hof van Justitie stelt hier namelijk dat 
ook – of juist – in aanwezigheid van onttrekkingsgevaar, moet worden onderzocht 
of een lichter middel haalbaar is.  
5.4  Terugkeer 
Als een vreemdeling na staandehouding in bewaring gaat, wordt hij door de Dienst 
Justitiële Inrichtingen (DJI) in DC Zeist of DC Rotterdam terecht. Een vreemdeling 
                                                                    
10  HvJEU 28 april 2011, C-61/11 PPU, El Dridi, ECLI:EU:C:2011:268. 
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die al onder artikel 59 Vw in bewaring zit, blijft daar. Hij valt daar in eerste instantie 
onder de verantwoordelijkheid van de DT&V. De vreemdeling krijgt een regievoer-
der van de DT&V toegewezen. Deze coördineert het uitzettingsproces. Bij vreem-
delingen in bewaring onder artikel 59b Vw kan hiervan echter nog geen sprake zijn, 
aangezien nog niet is besloten op het asielverzoek. We vroegen een beleidsmede-
werker van de DT&V naar de wijze waarop DT&V omgaat met vreemdelingen in be-
waring onder artikel 59b Vw.  
I: Klopt het dat een 59b’er die van straat in detentie gaat al onder de DT&V valt?  
R: Het is wel zo dat die zaken bij ons bekend gesteld worden. Maar zolang de 
asielprocedure nog loopt, dan zal er nog geen uitzettingstraject worden opge-
start. We kunnen al wel voorbereiden voor als die aanvraag wordt afgewezen. 
I: Begrijp ik dan dat de vreemdeling nog niet onder jullie verantwoordelijkheid 
valt? 
R: Nou, we gaan nog geen vlucht aanvragen. Maar het kan wel dat we al een 
soort verkennend gesprek houden. Maar dan zal in het gesprek wel duidelijk uit-
gelegd worden: ‘u hebt op dit moment nog een asielaanvraag lopen. Op dit mo-
ment kunt u Nederland nog niet verlaten.’ Feitelijk kun je er nog niet veel mee. 
Maar in het kader van terugkeer is het wel van belang een band met de vreemde-
ling op te bouwen. En dat is een kwestie van lange termijn, zeker omdat de vreem-
deling de overheid vaak niet vertrouwt. Zeker gezien hun landen van herkomst. 
Dus in het kader van de vertrouwensband zou dat wel kunnen. 
I: 59b’ers hebben terugkeergesprekken. Wanneer beginnen die? 
R: Het staat allemaal onder de noemer vertrekgesprek. Je kunt hangende de pro-
cedure al wel een informerend gesprek houden. Maar dat is feitelijk nog niet het 
vertrekgesprek. 
I: Waar gaat het dan over tijdens zo’n informatief gesprek?  
R: Nou, je kunt iemand voorbereiden, van ‘hé, uw zaak is op dit moment nog aan-
hangig. Maar het zou goed kunnen dat uw verzoek wordt afgewezen.’ Zeker bij 
veiligelanders is de kans klein. Dus je probeert ook wel een reëel beeld te schep-
pen. Koester niet te veel hoop, ook al ga je als DT&V er niet over.  
Volgens de beleidsmedewerker vallen 59b’ers dus al wel onder de verantwoordelijk-
heid van de DT&V, maar worden er nog geen concrete uitzettingshandelingen ver-
richt.   
Van de 74 vreemdelingen in onze onderzoekspopulatie, werden met 33 ‘terug-
keergesprekken’ gevoerd terwijl de asielprocedure nog liep. Het gaat hierbij zowel 
om vreemdelingen die al onder artikel 59 Vw vast zaten en dus al bij de DT&V be-
kend waren voor het asielverzoek, als om vreemdelingen die in het kader van artikel 
59b Vw voor het eerst in bewaring zijn gesteld. De beleidsmedewerker van de DT&V 
wist niet waarom sommige vreemdelingen wel en andere geen ‘terugkeergesprek-
ken’ voeren, maar sprak het vermoeden uit dat dit te maken heeft met de priorite-
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ring van de regievoerder. Elke vreemdeling wordt namelijk toegewezen aan een re-
gievoerder, maar regievoerders kunnen gezien de nog lopende asielprocedure van 
de 59b’er besluiten prioriteit te geven aan andere vreemdelingen. Een regievoerder 
zei het volgende:  
I: We zien in onze dossieranalyse dat sommige vreemdelingen onder 59b in bewa-
ring wel vertrekgesprekken hebben en andere niet. Kunt u dat verschil verklaren? 
R: Ja, dat is vreemd, wij doen het wel altijd hier. Daar kun je geen lijn op trekken 
denk ik. Wij voeren periodiek die gesprekken. Ook tijdens de asielprocedure. De 
inhoud verschilt wel. De nadruk ligt dan nog niet zo op vertrek. 
I: Want waar heb je tijdens de asielprocedure zo’n gesprek over? 
R: Sowieso deel je de persoon mee dat er geen uitzettingshandelingen zijn. Pre-
senteren bij het consulaat doen we ook niet. En je bespreekt: welke verwachtin-
gen heb je van Nederland? Wat verwacht je van de asielprocedure? Is iemand wel 
geschikt voor een asielgesprek? 
Zowel de regievoerder als de beleidsmedewerker weten dus niet precies welke over-
wegingen ten grondslag liggen aan het feit dat met sommige vreemdelingen wel en 
met andere geen ‘terugkeergesprekken’ wordt gevoerd. Beide leken het verrassend 
te vinden. Dit impliceert dat er ofwel geen helder beleid is van de DT&V op 59b’ers, 
ofwel dat het beleid niet consistent wordt uitgevoerd. In beide gevallen is dat op-
merkelijk te noemen. 
Ook opmerkelijk is dat verschillende medewerkers van de IND niet op de hoogte 
bleken te zijn van deze praktijk. Een senior-medewerker van IND-Schiphol ver-
klaarde het volgende: 
I: Wanneer beginnen vertrekgesprekken?  
R: Op het moment dat die vreemdeling een asielaanvraag kenbaar maakt, doet 
DT&V natuurlijk niets. Die wachten op de afwijzende asielbeschikking en dan 
kunnen ze met iemand in gesprek gaan. (…) Na ontvangst van onze beschikking 
kunnen ze volgens mij al wel een vertrekgesprek doen, maar zolang het beroep 
nog loopt kunnen ze nog geen handelingen verrichten in het kader van terugkeer. 
Ze kunnen nog niet presenteren dus. 
I: Ik heb begrepen dat ze al wel gesprekken hebben tijdens de asielprocedure, 
maar dat die nog niet inhoudelijk zijn. 
R: Nou, maar dat doen ze niet als wij nog bezig zijn hoor. Als de asielprocedure 
nog loopt, dan gaat hij niet in gesprek met DT&V, want hij is gewoon nog in be-
handeling. Want het kan best wel zijn dat wij gaan inwilligen. Dus ze hebben nog 
geen contact, geen gesprekken. Als ze dat wel doen, dan zou ik me ernstig zorgen 
maken. Dat is niet de procedure. 
Volgens deze IND-medewerker is ‘de procedure’ dat de DT&V tijdens bewaring on-
der artikel 59b Vw geen gesprekken voert met de vreemdeling. Waar hij zich erover 
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verbaast dat de DT&V überhaupt gesprekken voert met 59b’ers, daar verbazen 
DT&V-medewerkers zich erover dat niet met alle 59b’ers gesprekken werden ge-
voerd. Dit is opmerkelijk.  
 
Als de vreemdeling naar AC Schiphol gaat voor zijn asielprocedure, gaat hij als het 
ware ‘uit logeren’, zo legt een IND-medewerker het uit. De vreemdeling houdt zijn 
plekje in het detentiecentrum en de DT&V doet een stapje terug: 
R: Als de vreemdeling hier komt, moet je zo zien, dat is een logeersessie. Ze blijven 
altijd geplaatst waar ze zitten en dat is Rotterdam of Zeist. Ze komen enkel op 
bezoek. En je blijft op bezoek zolang de IND je nodig heeft. 
I: Welke organisatie is hoofdverantwoordelijke voor 59b’ers? 
R: De afspraak is dat voor 59b DT&V verantwoordelijk is voor de maatregel. Het 
interpreteren ervan zitten we allemaal op hetzelfde niveau, die kunnen wij ook 
interpreteren. Uitgangspunt is wel dat DT&V bij asiel even een stapje terug doet. 
De Regievoerder handelt dan even niet actief. 
5.5  Asielprocedure en beschikking 
5.5.1  Asielprocedure 
De asielprocedure vindt in de regel plaats in het Aanmeldcentrum Schiphol (AC 
Schiphol), maar kan ook in Rotterdam of Zeist plaatsvinden. De locatie hangt af van 
dezelfde factoren die ook de keuze tussen Rotterdam en Zeist bepalen en van het 
type asielprocedure wat wordt gevolgd. 
Voor zover de asielprocedure in AC Schiphol plaatsvindt, wordt in de meeste 
gevallen het stramien van de AA-procedure gevolgd. Medewerkers hebben het dan 
over: de vreemdeling volgt de AA. Dit is de ‘normale’ asielprocedure, waarbij na een 
Rust- en Voorbereidingstermijn (RVT) van in ieder geval zes dagen, in acht dagen 
volgens een vast schema van gehoren, rustdagen en terugkoppelingsmomenten 
wordt beslist over een asielverzoek. Indien een vreemdeling onder artikel 59b Vw de 
AA-procedure doorloopt, gaat deze voor in ieder geval veertien dagen naar AC 
Schiphol.  
Het deel van de asielprocedure in bewaring dat niet volgens het stramien van de 
AA-procedure verloopt, staat bekend als ‘Zeswekenprocedure’. Deze term is wat 
misleidend, aangezien geen sprake is van een vast stramien. ‘Asielprocedure in 
maximaal zes weken’ zou een toepasselijker aanduiding zijn. De ‘Zeswekenproce-
dure’ wordt gebruikt in twee gevallen.  
In de eerste plaats gaat het om vreemdelingen die niet ‘geschikt’ zijn om de AA-
procedure in het AC Schiphol te doorlopen. Het gaat dan om minderjarigen die op 
de speciale locatie in DC Zeist dienen te blijven, of om vreemdelingen met een ge-
zondheids- of veiligheidsrisico, voor wie speciale voorzieningen bestaan in DC Rot-
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terdam. In zulke gevallen gaan medewerkers van IND Schiphol naar de bewarings-
locatie voor de verschillende stappen van de asielprocedure. Een senior-medewer-
ker van IND Schiphol zei hierover het volgende: 
I: Is de Zesweken een soort ‘op maat procedure’? 
R: Ja, je beslist de aanvraag binnen zes weken. En dan voer je de verplichte stap-
pen uit. De gehoren, het voornemen en het besluit.  
I: En die verplichte stappen verspreid je over een termijn van zes weken? 
R: Ja, en daar is één verplichting in, namelijk, de gemachtigde moet een termijn 
van twee weken hebben om te reageren op het voornemen. Dus in feite in vier 
weken moeten wij horen en beslissen. En daarbinnen valt ook nog de instroom-
termijn, meestal duurt die zo’n vijf dagen. 
I: Heeft het de voorkeur op AC Schiphol te horen? 
R: Het heeft de voorkeur dat de locatie geschikt is. En een detentiecentrum is ge-
schikt en daar kan dus gehoord worden. Het is een vraag die we vaak krijgen, 
waarom nou Zesweken? Nou, de medisch-psychische situatie speelt mee, gedrag 
speelt mee. Heeft iemand een opiumdelict gepleegd, geweldsmisdrijf. 
I: Waarom is dat belangrijk? 
R: Nou, het detentiecentrum waar diegene zit, die kennen die persoon. En veilig-
heidshalve wil je ook je eigen medewerkers beschermen. En als hij hierheen komt, 
dan komt de vreemdeling wel op een AC-setting terecht, vrijer, opener. Als DJI 
aangeeft dat er allemaal aspecten spelen in deze zaak, dan moet je gaan afwe-
gen. De HOvJ zal dit vaak al behandeld hebben, want die geeft veel van de as-
pecten aan het begin al aan (…) Het kan ook dat iemand wordt behandeld in de 
AA en vervolgens naar de Zesweken gaat. Dat kan, daar hoeven we ook geen 
uitleg over te geven. 
I: Heeft de AA de voorkeur? 
R: (stilte) Het is wel het uitgangspunt eerste aanvragers in de AA op te nemen. En 
in beginsel gebeurt dat ook. Maar we kunnen de Zesweken ook gebruiken. Het is 
wel een onderwerp van gesprek, van discussie wellicht. 
Een tweede geval waarin de ‘Zeswekenprocedure’ wordt gebruikt, is bij vreemde-
lingen waarover binnen de termijn van de AA-procedure geen beslissing genomen 
kan worden. Na het doorlopen van de AA-procedure gaan zij terug naar DC Zeist of 
DC Rotterdam in afwachting van een eventueel nader gehoor en van de beslissing 
op hun asielaanvraag. Uit gegevens van VluchtelingenWerk blijkt dat een aanzien-
lijk deel van de vreemdelingen die in de AA-procedure begint, vervolgens naar de 
Zeswekenprocedure gaat. Er lijken meerdere redenen te kunnen zijn voor deze 
gang van zaken. Een mogelijkheid is dat de IND nog meer informatie van de vreem-
deling nodig heeft. Een senior-medewerker van de IND verklaarde dat een reden 
ook kan zijn dat er niet voldoende capaciteit is om de asielbeschikking af te ronden 
tijdens de termijn van de AA-procedure.  
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De term Zeswekenprocedure is op zichzelf al verwarrend, aangezien het een 
vaster stramien suggereert dan in werkelijkheid het geval is. De Zeswekenproce-
dure staat in abstracte zin niet op gelijk niveau met de AA-procedure; het is eerder 
de verzamelnaam voor wat men doet als de AA niet of niet langer geschikt is. Het is 
daarbij ook verwarrend dat de term wordt gebruikt voor twee verschillende geval-
len. Het zou passender en duidelijker zijn om het tweede geval niet te beschrijven 
als Zeswekenprocedure, maar als ‘Vervolgprocedure in bewaring’. Aangezien de 
IND echter in beide gevallen wel gebruik maakt van de term Zeswekenprocedure, 
zullen we het hier hebben over ‘Zeswekenprocedure’ en ‘Zeswekenprocedure-na-
AA’.  
 
Figuur 5.1 Asielprocedures in 59b-bewaring 
 
Ter verduidelijking biedt Figuur 5.1 een visuele representatie van de verschillende 
asielprocedures in 59b-bewaring. De Algemene Asielprocedure vindt plaats in AC 
Schiphol, duurt acht dagen en wordt voorafgegaan door een Rust- en Voorberei-
dingstermijn met medisch onderzoek door het FMMU. De zeswekenprocedure 
vindt plaats in DC Rotterdam, DC Zeist of AC Schiphol, duurt maximaal zes weken, 
kent geen RVT en in beginsel dus ook geen medisch onderzoek.11 Bij de AA-proce-
dure vinden de verschillende onderdelen plaats op gezette momenten, terwijl deze 
momenten bij de Zeswekenprocedure niet vastliggen. Wel geldt dat er minimaal 
twee weken de tijd moet zijn voor een zienswijze.  
                                                                    
11  Indien de IND van bijvoorbeeld HOvJ of advocaat echter verneemt dat er relevante medische 
aspecten spelen, krijgt ook de vreemdeling in de Zeswekenprocedure een medisch onder-
zoek. Artikel 3.109 lid 7 Vb biedt de mogelijkheid de vreemdeling in bewaring een RVT te ont-
houden.  




Aan de keuze voor een Zeswekenprocedure lijken in beginsel vaste afwegingen ten 
grondslag te liggen. Er is echter geen reglementair kader dat voorschrijft wanneer 
voor welke procedure gekozen dient te worden. In elke zaak wordt een nieuwe af-
weging gemaakt. De keuze voor de Zeswekenprocedure heeft daarmee een zeker 
ad hoc karakter. Dit uit zich onder meer in de antwoorden die een IND-medewerker 
gaf op vragen over deze keuze. Enerzijds waren zijn antwoorden helder en gaf hij 
duidelijke voorbeelden van factoren die een rol spelen in de afweging (onder meer 
medische en veiligheidsaspecten). Anderzijds leek hij het lastig te vinden te bepalen 
welke procedure wanneer de voorkeur heeft en waarop de keuze precies stoelt.  
Ook de Zeswekenprocedure lijkt een zeker ad hoc karakter te hebben. Binnen 
vier weken dienen twee gehoren, een voornemen en een beschikking plaats te vin-
den en de advocaat dient twee weken te hebben om op het voornemen te reageren. 
Voor het overige kan de beslissing afhangen van praktische omstandigheden. De 
IND is niet verplicht zijn overwegingen kenbaar te maken. Praktische overwegingen 
lijken ook ten grondslag te kunnen liggen aan de beslissing om een vreemdeling na 
de AA-procedure te laten instromen in de zeswekenprocedure.  
5.5.2  Beschikking 
In 29 van de 74 zaken die wij onderzochten, kwam de IND tot een beschikking. Een 
keer willigde de IND het asielverzoek van een vreemdeling in. We namen een steek-
proef van tien van de afgewezen zaken. Deze werden alle afgedaan als kennelijk 
ongegrond op grond van artikel 31 Vw juncto artikel 30b lid 1 Vw.  
Een senior-medewerker van IND-Schiphol vertelde het volgende over de be-
schikking: 
I: Werkt het gegeven dat een vreemdeling zich bijvoorbeeld niet onverwijld 
meldde, door in de beschikking? 
R: Kijk, die niet onverwijlde melding, op het moment dat je die geloofwaardigheid 
gaat beoordelen, op het moment dat je daar niet uitkomt, dat hij sommige dingen 
wel goed verklaart en andere niet. Dan kun je zeggen, ik ga de ‘voordeel van de 
twijfel’ toets toepassen. Is het een oprecht persoon, heeft hij zich onverwijld ge-
meld, heeft hij een oprechte inspanning gedaan? En dan kan het uitpakken in zijn 
nadeel, dat het toch ongeloofwaardig is. Maar los daarvan, ook al pakt het posi-
tief uit. Dat het geloofwaardig is, maar onvoldoende zwaarwegend. Dan kun je 
dat niet onverwijld melden alsnog gebruiken als K.O.-grond. 
De beoordeling Kennelijk Ongegrond komt pas na jouw conclusie dat het in ieder 
geval een afwijzing wordt. Die K.O.-grond staat los van de beoordeling van de 
geloofwaardigheid. 
I: Je zou zeggen, dat hele K.O. en niet-ontvankelijk, dat is bedoeld als voor-toets, 
zodat je het sneller kan doen.  
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R: Nee, een na-toets. Heel veel mensen denken inderdaad dat je begint met die 
K.O.-gronden. Die hele POK-toets, dat was een voor-toets. 
Volgens deze medewerker wordt elk asielverzoek inhoudelijk onderzocht en wordt 
de kennelijk ongegrondheid dus niet gebruikt om het verzoek sneller af te doen. Het 
gegeven dat de vreemdeling zich bijvoorbeeld niet onverwijld heeft gemeld, speelt 
een rol op twee momenten. Allereerst kan het van invloed zijn op de vraag of de 
elementen in het verzoek om internationale bescherming geloofwaardig zijn. Ver-
volgens biedt het ook een grond om het asielverzoek af te doen als kennelijk onge-
grond. Ook indien de ambtenaar de elementen geloofwaardig acht, maar onvol-
doende zwaarwegend, kan hij kiezen voor kennelijk ongegrond. 
Artikel 30b lid 1 Vw biedt een aantal gronden waarop een asielverzoek als ken-
nelijk ongegrond kan worden afgedaan. De IND gebruikt deze gronden in alle ge-
vallen waarin dat mogelijk is. De kennelijk ongegrondheid heeft namelijk verschil-
lende gevolgen. Allereerst volgt uit artikel 82 lid 2 onder c Vw dat een eventueel 
beroep geen opschortende werking heeft en de vertrektermijn gaat lopen (deze zal 
in de praktijk 0 dagen zijn). Ten tweede volgt uit artikel 69 lid 2 onder d Vw dat de 
beroepstermijn een week duurt in plaats van een maand. Ten slotte heeft een 
vreemdeling die een kennelijk ongegrond asielverzoek heeft gedaan, geen recht op 
opvang van het COA. De IND-medewerker vertelde ons dat ze proberen zoveel mo-
gelijk van deze gronden te gebruiken.  
Een uitzondering op de overige gronden is artikel 30b lid 1 onder h Vw, dat be-
trekking heeft op het geval waarin de vreemdeling zich niet onverwijld met zijn 
asielverzoek heeft gemeld. Het niet onverwijld melden is een veel gebruikte indica-
tor voor de niet-oprechte asielaanvraag en wordt dan ook in veel asielbeschikkingen 
gebruikt. De IND waakt er voor deze grond niet als enige grond toe te passen, aan-
gezien artikel 82 lid 2 onder c Vw bepaalt dat het beroep in zulke gevallen wel op-
schortende werking heeft.  
5.6  Na 59b 
Binnen 48 uur na het uitreiken van een negatieve beschikking op het asielverzoek, 
dient de bewaring op grond van artikel 59b Vw te worden opgeheven. In zulke ge-
vallen wordt de vreemdeling opnieuw in bewaring gesteld op grond van artikel 59 
Vw. Een senior-medewerker van IND-Schiphol vertelde dat er om deze reden wel 
eens overleg plaatsvindt met de ambtenaar verantwoordelijk voor het opleggen van 
de nieuwe maatregel, bijvoorbeeld een ambtenaar van de Koninklijke Marechaus-
see in Rotterdam. Als zij onvoldoende capaciteit hebben en niet in staat zijn tijdig 
een nieuwe maatregel op te leggen, kan dit aanleiding zijn de asielbeschikking op 
een later moment uit te reiken, waardoor de 48 uur later begint te lopen. De vreem-
deling verblijft in dat geval langer in bewaring onder artikel 59b Vw, omdat er sprake 
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is van onvoldoende capaciteit bij de instantie die verantwoordelijk is voor her-
nieuwde inbewaringstelling.  
We hebben geprobeerd vast te stellen wat er na het beëindigen van de bewaring 
op grond van artikel 59b Vw met de vreemdelingen in de onderzoekspopulatie is 
gebeurd. De resultaten presenteren we in Tabel 5.2.  
Vijftien vreemdelingen verbleven op het moment van het onderzoek nog in be-
waring. Twee vreemdelingen verbleven rechtmatig in Nederland. Van acht vreem-
delingen liep de asielprocedure nog. In totaal hebben eenentwintig vreemdelingen 
Nederland verlaten. Vier zijn vrijwillig teruggekeerd met het IOM, zes zijn overge-
dragen aan een ander Dublin-land en elf vreemdelingen zijn uitgezet. Van achten-
twintig vreemdelingen is niet bekend waar ze zijn. Sommige van hen zijn aange-
merkt als Met Onbekende Bestemming (MOB) vertrokken. Van anderen is na een 
opheffing van bewaring om vormfouten niets meer gehoord. Soms worden zij als 
MOB genoteerd, in andere gevallen eindigt het dossier zonder nadere toelichting. 
Sommige vreemdelingen zijn na afwijzing van hun asielverzoek opnieuw in bewa-
ring gesteld onder artikel 59 Vw, waarna deze bewaring werd opgeheven.  
 
Bewaring art. 59 Vw 
Bewaring art. 59a Vw 



















Opheffing van 59-bewaring 
Onbekend 




28 Asielprocedure loopt nog (buiten 59b) 
Herzieningsverzoek loopt nog 









6.  Analyse en aanbevelingen 
In dit hoofdstuk komt de rechtmatigheid van de toepassing van artikel 59b Vw aan 
de orde evenals het systeem van rechtsbescherming en de asielprocedure. Aan het 
einde van elke paragraaf formuleren we aanbevelingen. 
6.1  Toepassing van artikel 59b Vw  
6.1.1  Met het oog op uitzetting 
We komen allereerst tot de conclusie dat toepassing van artikel 59b lid 1 onder a en 
b Vw bij eerste aanvragers asiel veelal geschiedt met uitzetting als uiteindelijke 
doel. Het gaat om vreemdelingen die voor hun asielaanvraag geen rechtmatig ver-
blijf hadden, waarbij onttrekkingsgevaar bestaat en die zonder die asielaanvraag 
met het oog op uitzetting onder artikel 59 Vw in bewaring waren gesteld. De vreem-
deling heeft de gelegenheid gehad zelfstandig naar een overheidsinstantie te gaan 
om asiel aan te vragen, maar vraagt pas asiel aan, nadat hij in verband met een over-
treding of na een controle, in een gehoor bij de Vreemdelingenpolitie of Koninklijke 
Marechaussee terecht komt. De ambtenaar kan in zulke gevallen oordelen dat de 
asielaanvraag niet oprecht is en in plaats van bewaring onder artikel 59 Vw, kiezen 
voor bewaring onder artikel 59b Vw. De ambtenaar voorkomt hiermee dat de 
vreemdeling zich door zijn asielaanvraag kan onttrekken aan uitzetting en bewerk-
stelligt dat de vreemdeling nog beschikbaar is voor uitzetting na afronding van de 
asielprocedure.  
Dat uitzetting bij deze groep vreemdelingen het uiteindelijke doel van inbewa-
ringstelling is, volgt zowel uit het recht en de jurisprudentie, als uit interviews en 
dossieranalyse. Uit het Vreemdelingenbesluit blijkt al dat de toepassing van artikel 
59b lid 1 onder a en b Vw wordt gekleurd naar de systematiek van terugkeer. De 
wetgever zoekt voor de uitwerking van het begrip onttrekkingsgevaar in de b-grond 
aansluiting bij de uitwerking van onttrekkingsgevaar die in het kader van terugkeer 
in artikel 5.1b lid 3 en 4 Vb staat. Uit het Vreemdelingenbesluit volgt daarbij dat ont-
trekkingsgevaar ook een vereiste is onder a, terwijl dit niet het geval is in wet en 
artikel 8 Opvangrichtlijn. Ten slotte volgt uit afdeling A5/6.3 van de Vreemdelingen-
circulaire dat de a- en b-grond met name gebruikt dienen te worden in de situatie 
van de c-grond, namelijk bij situaties waarin de vreemdeling de asielaanvraag doet 
louter om uitzetting uit te stellen of te verijdelen.  
De rechtbank Den Haag oordeelde op 22 september 2017, dat de overheid geen 
onderzoek had gedaan naar de identiteit of nationaliteit van de vreemdeling, terwijl 
dit wel het oogmerk is van bewaring onder de a-grond.1 Ook uit interviews met me-
dewerkers van IND-Schiphol blijkt dat bij vreemdelingen in bewaring onder de a-
                                                                    
1  Rb Den Haag 22 september 2017, ECLI:NL:RBDHA:2017:11652. 
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grond, geen specifiek onderzoek plaats vindt naar nationaliteit en identiteit. Daad-
werkelijke vaststelling van de identiteit en nationaliteit is kennelijk niet het oog-
merk van bewaring.  
Ook interviews met andere betrokkenen laten weinig twijfel bestaan over het 
doel van bewaring onder de a- en b-grond.2 Een senior juridisch adviseur van de IND 
benadrukt dat uitzetting niet het primaire doel is, dit zou zijn de vreemdeling be-
schikbaar te houden voor gehoren. Andere medewerkers benoemen uitzetting ech-
ter wel als uiteindelijk doel: ‘de vreemdelingenbewaring is ter fine van uitzetting’. De 
bedrijfsvoeringsspecialist van de Politieacademie zegt: (vraag: wat is het doel van 
bewaring?) ‘Om hem niet meer te laten glippen. En dan gaat hij daarna hernieuwd in 
bewaring als hij is afgewezen. En dan gaan we verder kijken. Dus uiteindelijk is de uit-
zetting wel de uiteindelijke reden, al zeg je het goed, het is geen expliciete eis in het 
artikel.’ 
Dat uitzetting het uiteindelijke doel is, blijkt ook uit de gelijkenis in de toepas-
sing van artikel 59 Vw (bewaring met het oog op uitzetting) en artikel 59b Vw. Een 
ambtenaar zei op de vraag naar het verschil tussen 59b in verhouding tot 59: ‘Nou, 
dan moet hij al een asielverzoek hebben ingediend. Dat is het enige onderscheid.’ Amb-
tenaren zeggen dat ze weliswaar voorzichtiger zijn met bewaring bij een asielaan-
vraag, maar dat ze, indien ze de asielaanvraag niet oprecht achten, net zo goed in 
bewaring stellen. Hierbij gebruiken ze dezelfde gronden van onttrekkingsgevaar als 
gebruikt bij toepassing van artikel 59 Vw, maar kiezen ze voor een andere wettelijke 
grondslag. 
‘Zicht op uitzetting’ is standaard opgenomen op het standaardformulier voor 
maatregelen van bewaring onder artikel 59b Vw, terwijl dit juridisch geen vereiste 
is. Ook dit wijst op uitzetting als doel van bewaring onder artikel 59b Vw. 
Een laatste aanwijzing is dat vreemdelingen reeds tijdens hun bewaring onder 
artikel 59b Vw gesprekken kunnen hebben met een regievoerder van de DT&V. De 
helft van de vreemdelingen in onze dossieranalyse had dergelijke gesprekken.3 Be-
trokkenen benadrukken dat deze gesprekken weliswaar plaats vinden onder de 
noemer ‘terugkeergesprek’, maar dat ze terughoudend zijn tot het moment waarop 
de IND negatief beschikt op de asielaanvraag van de vreemdeling. De DT&V is ver-
antwoordelijk voor de paragraaf in de Vreemdelingencirculaire over detentie van 
asielzoekers.  
6.1.2  Verhouding tot artikel 5 EVRM 
Detentie van asielzoekers staat op gespannen voet met artikel 5 EVRM. Deze bepa-
ling biedt in lid 1 onder f twee gronden voor bewaring. Een vreemdeling kan in be-
waring worden gesteld 1) ten einde hem te beletten het land onrechtmatig binnen 
                                                                    
2  Zie paragraaf 4.4.1.  
3  Een flink deel van hen had niet van tevoren in bewaring gezeten met het oog op uitzetting 
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te komen, en 2) als ten aanzien van hem een uitwijzings- of uitleveringsprocedure 
hangende is.  
Een uitwijzingsprocedure is ‘hangende’ wanneer sprake is van een eerder geno-
men terugkeerbesluit.4 Bij 33 van de 74 door ons onderzochte bewaringstrajecten, 
was sprake van een eerder genomen terugkeerbesluit. 26 van de 33 vreemdelingen 
deden hun asielverzoek in detentie met het oog op uitzetting. Zeven maal was dus 
reeds een terugkeerbesluit genomen, zonder dat besloten was tot inbewaring-
stelling. Deze groep valt dus binnen het bereik van het tweede zinsdeel van artikel 
5 lid 1 onder f EVRM.  
Problematisch zijn vooral de asielzoekers tegen wie nog geen uitleveringspro-
cedure liep, op het moment van de asielaanvraag. Vallen zij onder de eerste volzin? 
In Saadi oordeelde het EHRM dat het zijn van asielzoeker niet als vanzelf leidt tot 
autorisatie van de binnenkomst of het verblijf van de vreemdeling.5 In Suso Musa 
oordeelde het EHRM dat een dergelijke autorisatie wel kan volgen uit het nationale 
recht.6 Als daaruit volgt dat ofwel de binnenkomst, ofwel het verblijf worden geau-
toriseerd, dan kan detentie van de asielzoeker niet worden gebaseerd op artikel 5 
eerste lid onder f, eerste volzin EVRM.  
In Nederland genieten asielzoekers rechtmatig verblijf onder artikel 8 onder f 
Vw. Ook artikel 59b Vw spreekt over ‘de vreemdeling die rechtmatig verblijf heeft’. 
Deze bepalingen legitimeren weliswaar niet de binnenkomst, maar wel het verblijf 
van de asielzoeker in Nederland. Detentie van deze groep kan dus niet worden ge-
baseerd op artikel 5 lid 1 onder f EVRM.7  
                                                                    
4  EHRM 22 september 2015, 62116/12, Nabil e.a. t. Hongarije.  
5  EHRM 29 januari 2008, 13229/03, Saadi t. Verenigd Koninkrijk, ECLI:NL:XX:2008:BC6246. 
6  Zie paragraaf 2.2.1 in de voetnoot voor kritiek van de IND op ons standpunt, wij bieden daar 
ook een weerlegging; EHRM 23 juli 2013, 42337/12, Suso Musa t. Malta, ECLI:CE:ECHR:2013: 
0723JUD004233712, EHRC 2013/221 m.nt. Den Heijer. 
7  Een IND-ambtenaar zei in het kader van hoor en wederhoor het volgende over onze analyse: 
‘Dit is dermate discutabel dat hier een genuanceerde benadering op zijn plaats is. Een door een 
staat gegeven toestemming tot verblijf als bedoeld in Suso Musa is iets anders dan een procedu-
reel rechtmatig verblijf dat ipso facto voortvloeit uit het zijn van asielzoeker.’  
Dit is ons inziens incorrect en gaat uit van een niet pertinent onderscheid zonder juridische 
basis. Het criterium in Suso Musa is: ‘explicitly authorising the entry or stay of immigrants pend-
ing an asylum application.’ Voor het EHRM is de enige vraag: is er ofwel autorisatie van bin-
nenkomst, ofwel autorisatie van verblijf? Artikel 8 Vw geeft autorisatie van verblijf. Na deze 
conclusie doet het door de IND ingebrachte onderscheid niet meer ter zake.  
Een andere ambtenaar van de IND schreef: ‘In Nederland krijgt de asielzoeker na een asielaan-
vraag procedureel rechtmatig verblijf. Dat het een asielzoeker op grond van en in afwachting van 
zijn asielverzoek is toegestaan op het grondgebied te blijven betekent echter niet dat daarmee 
ook zijn verblijfaanspraken zijn erkend. Er is geen sprake van een authorized entry en detentie 
van een asielzoeker valt dus wel degelijk onder de reikwijdte van artikel 5 lid 1 onder f, eerste 
volzin EVRM.’ 
De vraag in Suso Musa is of OFWEL de binnenkomst OFWEL het verblijf van de vreemdeling 
wordt geautoriseerd. Artikel 8 Vw biedt inderdaad geen authorized entry, maar biedt wel een 
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Het Hof van Justitie van de Europese Unie neemt echter een ander standpunt 
in. Onder artikel 51 van het Handvest dienen de grondrechten in het Handvest in 
ieder geval dezelfde bescherming te bieden als het EVRM. In de uitspraak K. oor-
deelde het Hof van Justitie dat uit de uitspraak Saadi volgt, dat artikel 5 EVRM niet 
aan detentie van asielzoekers in de weg staat.8 Het gaat daarmee voorbij aan de 
uitspraak Suso Musa.  
Juridisch is dit twijfelachtig en het lijkt dan ook vooral een pragmatische beslis-
sing. Had het HvJEU juridisch zuiver geoordeeld, dan had het detentie van asielzoe-
kers die rechtmatig verblijf hebben moeten sanctioneren. Mogelijk heeft het Hof 
vanwege de politieke gevoeligheid van het onderwerp, in de arresten J.N. en K. ver-
wezen naar de UNHCR Guidelines en de Aanbevelingen van het Comité van Minis-
ters van de Raad van Europa. De boodschap van het Hof lijkt: detentie van asielzoe-
kers is breed geaccepteerd, zelfs bij het UNHCR. Het Hof van Justitie plaats daarom 
zijn eigen beperkingssystematiek in plaats van die van het EVRM en komt tot de 
conclusie dat sprake is van een ‘juist evenwicht’.  
De juridische stand van zaken is nu dus zo, dat detentie van rechtmatig verblij-
vende asielzoekers onder EU-recht wel is toegestaan (mits op grond van artikel 8 
Opvangrichtlijn), maar onder EVRM-recht uitsluitend als ofwel sprake is van een 
hangende uitzettingsprocedure (tweede zinsdeel onder f), ofwel als de asielzoeker 
geen rechtmatig verblijf geniet (eerste volzin onder f), ofwel als er sprake is van een 
situatie die valt onder de andere gronden van art. 5 EVRM (strafbare feiten). 41 van 
de 74 onderzochte dossiers zaken staan daarmee op gespannen voet met artikel 5 
EVRM. 
De vraag is nu: hoe zal het EHRM oordelen over deze kwestie? Als het de lijn van 
Suso Musa aanhoudt, zou dit inbewaringstelling van asielzoekers onder artikel 59b 
lid 1 onder a en b Vw buitengewoon moeilijk maken. Een gevolg hiervan zou kunnen 
zijn, dat staten gaan sleutelen aan de rechtmatigheid van het verblijf van deze 
groep. Een dergelijk oordeel is dus niet noodzakelijk in het voordeel van asielzoe-
kers die met detentie worden bedreigd. De lijn Suso Musa in zijn geheel loslaten, zou 
evenmin in het voordeel van deze groep zijn, en is juridisch slecht verdedigbaar. Het 
EHRM heeft een middenweg nodig.  
Costello oppert detentie van asielzoekers onder de b-grond van artikel 5 EVRM 
te laten vallen.9 Deze bepaling staat detentie toe ‘teneinde de nakoming van een 
wettelijke verplichting te verzekeren’. In O.M. oordeelde het EHRM dat dan sprake 
moet zijn van een specifieke en concrete wettelijke verplichting.10 De b-grond is nog 
niet voor vreemdelingenbewaring gebruikt en toepassing lijkt gezien het bestaan 
                                                                    
autorisatie van het verblijf van de vreemdeling. De vreemdeling krijgt zelfs een identiteitsdo-
cument.  
8  HvJEU 14 september 2017, C-18/16, K., ECLI:EU:C:2017:680, EHRC 2017/200 m.nt. Den Heijer 
& Krommendijk, JV 2017/229 m.nt. Cornelisse. 
9  Costello 2015a, p. 155.  
10  EHRM 5 juli 2016, nr. 9912/15, O.M. t. Hongarije, ECLI:CE:ECHR:2016:0705JUD000991215, 
EHRC 2016/229, m.nt. Den Heijer. 
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van de f-gronden wat kunstmatig. Juridisch is deze constructie echter niet uitgeslo-
ten. In de nieuwe Opvangrichtlijn komt waarschijnlijk een bepaling, die detentie 
mogelijk maakt als de vreemdeling zich niet aan een wettelijke verplichting tot ver-
blijf op een bepaalde plaats houdt. Deze zou in lijn kunnen zijn met artikel 5 lid 1 
onder b EVRM.  
Een volgende mogelijkheid is dat het EHRM detentie van rechtmatig verblij-
vende asielzoekers mogelijk maakt, onder voorwaarde dat bewaring noodzakelijk 
is. Noodzakelijkheid is momenteel geen voorwaarde bij detentie onder artikel 5 lid 
1 onder f, eerste volzin EVRM, al toetst het EHRM er wel aan, indien de noodzake-
lijkheidseis uit nationale wetgeving voortvloeit. De eis van noodzakelijkheid zou dan 
de vorm van de gronden in artikel 8 Opvangrichtlijn kunnen volgen.  
Juridisch zou deze werkwijze nogal twijfelachtig zijn. Het EVRM biedt een limi-
tatief aantal gronden. Indien bij toepassing van de noodzakelijkheideis in de praktijk 
de gronden worden gevolgd waarvan in artikel 8 Opvangrichtlijn is bepaald dat ze 
detentie noodzaken, dan zou het EHRM de facto een aantal nieuwe gronden voor 
detentie van asielzoekers creëren naast de twee die sub f al biedt.  
Hier staat tegenover dat het EHRM zich door op deze wijze te oordelen wel de 
mogelijkheid zou verschaffen invloed uit te oefenen op de toepassing van de gron-
den in artikel 8 Opvangrichtlijn. Wilsher omschreef deze gronden al als ‘poorly draf-
ted and ill-considered’.11 Ook uit dit onderzoek blijkt veel onduidelijkheid te bestaan 
over het toepassingsbereik van de gronden. Wanneer is het immers noodzakelijk de 
identiteit of nationaliteit van een vreemdeling vast te stellen? Wanneer is het van 
belang een asielzoeker te detineren om zijn asielprocedure af te ronden, en waarom 
kan dat asielverzoek dan niet buiten behandeling worden gesteld? Welke rol heeft 
de mogelijke uitzetting van de vreemdeling na de asielprocedure in die belangenaf-
weging? Het EHRM zou een rol kunnen spelen in beantwoording van deze vragen.  
Een laatste mogelijkheid zou kunnen zijn, dat het EHRM de deur van de eerste 
volzin van artikel 5 lid 1 f gesloten houdt, maar de deur van de tweede volzin op een 
kier zet. De tweede volzin staat detentie toe, indien een uitzettingsprocedure han-
gende is. Uitzetting is (momenteel) hangende, indien sprake is van een eerder ge-
nomen terugkeerbesluit. Tijdens de asielprocedure kan niet worden besloten tot 
een terugkeerbesluit. De uitzondering die het EHRM zou kunnen maken, is dat in-
dien sprake is van de voorwaarden waaronder in Nederland wordt geoordeeld over 
de niet-oprechtheid van een asielaanvraag, dat een uitzettingsprocedure dan ook 
‘hangende’ is.  
Uit ons onderzoek blijkt immers dat uitzetting in Nederland het uiteindelijke 
doel is van de detentie van asielzoekers. Volgens de geïnterviewde ambtenaren ko-
men daarvoor geen ‘echte’ asielzoekers in aanmerking, maar enkel zij die worden 
geacht een niet-oprechte asielaanvraag te doen. Het gaat (althans, moet gaan) om 
vreemdelingen die een reële mogelijkheid hebben gehad eerder asiel aan te vragen 
en die dit pas doen tijdens een gehoor waarin de vreemdeling anders in detentie was 
                                                                    
11  Wilsher 2012, p. 134.  
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geplaatst met het oog op uitzetting. Dit zijn de voorwaarden uit artikel 5.1c lid 3 Vb 
en afdeling A5/6.3 Vc, opgesomd in aanbeveling 5.  
Als het EHRM dit pad bewandelt, is het essentieel dat het de deur niet opent 
voor detentie van ‘kansloze’ asielzoekers uit veilige landen van herkomst. Zij komen 
immers naar Nederland met het doel een asielverzoek in te dienen (althans, er kan 
niet anders worden aangenomen) en zij zijn in die zin dan ook ‘oprecht’.  
6.1.3  Motivering niet oprecht geachte asielaanvraag 
Uit afdeling A5/6.3 van de Vreemdelingencirculaire volgt dat de a- en b-grond vooral 
gebruikt dienen te worden in de situatie van de c-grond, namelijk bij situaties waarin 
de vreemdeling de asielaanvraag doet louter om uitzetting uit te stellen of te verij-
delen. Artikel 3.1c lid 3 Vb geeft indicatoren die op een dergelijke ‘niet-oprechte 
asielaanvraag’ wijzen: onder meer de omstandigheden waaronder een vreemdeling 
wordt aangetroffen, de termijn waarbinnen hij asiel aanvraagt, de onderbouwing of 
de gestelde nationaliteit.  
Op grond van de uitspraak van het Hof van Justitie in de zaak Mahdi, dienen uit 
een maatregel van bewaring alle feiten en gronden te volgen die van invloed zijn 
geweest op de inbewaringstelling.12 Uit interviews en dossieranalyse blijkt dat be-
waring op grond van de a- en b-grond bijna alleen maar wordt gebruikt bij – wat 
ambtenaren omschrijven als – niet-oprechte asielaanvragen. In de maatregel van 
bewaring komt de vermeende niet-oprechtheid van de asielaanvraag echter slechts 
in een minderheid van de gevallen tot uitdrukking.  
Hieruit volgt dat veel maatregelen van bewaring een motiveringsgebrek bevat-
ten. Er is sprake van strijd met de uitspraak Mahdi van het Hof van Justitie en met 
de uitspraak van de Afdeling van 24 september 2015.13 
6.1.4  A-grond: Vaststelling identiteit en nationaliteit? 
Het doel van bewaring onder artikel 59b lid 1 onder a Vw is het vaststellen van de 
identiteit of nationaliteit van de vreemdeling. De grond kan toepassing vinden in de 
situatie dat de identiteit of nationaliteit van de asielzoeker onduidelijk is. Uit ons on-
derzoek blijkt dat de overheid de a-grond weliswaar toepast in de voorgeschreven 
situaties, namelijk waarin de identiteit of nationaliteit van de vreemdeling onbe-
kend is, maar dat dit niet geschiedt met het voorgeschreven doel.  
Noch uit dossieranalyse, noch uit interviews bleek dat ambtenaren van KMar of 
AVIM de asielzoeker in detentie plaatsen, om zijn identiteit of nationaliteit te laten 
vaststellen. Uit interviews met medewerkers van IND Schiphol blijkt niet van een 
wezenlijke inspanning om de identiteit of nationaliteit van de vreemdeling vast te 
stellen. De rechtbank Den Haag kwam op 22 september 2017 al tot dezelfde conclu-
sie, er werd toen geen hoger beroep aangetekend.14 
                                                                    
12  HvJEU 5 juni 2014, C-146/14 PPU, Mahdi, ECLI:EU:C:2014:1320. 
13  ABRvS 24 september 2015: ECLI:NL:RVS:2015:3083.  
14  Rb Den Haag 22 september 2017, ECLI:NL:RBDHA:2017:11652. 
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De overheid gebruikt de a-grond dus voor een ander doel dan het doel voorge-
schreven in de wet en Opvangrichtlijn. Op basis hiervan concluderen we allereerst 
dat in de huidige toepassing van artikel 59b lid 1 onder a Vw, sprake is van strijd met 
artikel 8 lid 3 onder a Opvangrichtlijn. Deze bepaling staat bewaring enkel toe voor 
zo kort mogelijke periodes en zolang de overheid wezenlijke inspanningen doet om 
de identiteit of nationaliteit vast te stellen.  
Hiermee is ook sprake van strijd met artikel 5 lid 1 onder f EVRM. Het is al zeer 
twijfelachtig of deze bewaring van vreemdelingen met rechtmatig verblijf toestaat, 
maar de bewaring moet in ieder geval wettig zijn.  
 
Artikel 3:3 Awb bepaalt:  
Het bestuursorgaan gebruikt de bevoegdheid tot het nemen van een besluit niet voor een 
ander doel dan waarvoor die bevoegdheid is verleend. 
 
Het verbod van détournement de pouvoir is een uitwerking van het specialiteitsbe-
ginsel en zegt dat een bestuursbevoegdheid niet mag worden gebruikt voor andere 
doelen dan waarvoor deze is verleend. Overtreding hiervan wordt ook wel aange-
duid als misbruik van bevoegdheid.15 De overheid gebruikt de a-grond voor een an-
der doel dan bepaald in de wet en Opvangrichtlijn. We concluderen daarom dat in 
de huidige toepassing van artikel 59b lid 1 onder a Vw sprake is van misbruik van 
bevoegdheid of détournement de pouvoir onder artikel 3:3 Awb.  
Om misbruik van de asielprocedure tegen te gaan, maken bestuursorganen mis-
bruik van hun bevoegdheid. Een beetje ironisch is het wel. 
6.1.5  B-grond  
De IND houdt vreemdelingen onder de b-grond in bewaring tot en met de uitreiking 
van de asielbeschikking en voor zover dit kan geschieden binnen een termijn van zes 
weken. Het is de vraag of dit handelen in lijn is met artikel 8 lid 3 onder b Opvang-
richtlijn.  
De Europese Commissie stelt dat de bewaringsgronden in de Opvangrichtlijn 
zijn gebaseerd op de UNHCR Guidelines. In deze richtlijnen staat dat bewaring op 
deze grond ‘cannot be used to justify detention for the entire status determination pro-
cedure’.16 Zulke bewaring zou enkel zijn bedoeld voor een preliminary interview en 
zou zo bezien moeten worden opgeheven na een eerste gehoor. Als de term ‘geba-
seerd’ zo wordt opgevat dat de b-grond in de Opvangrichtlijn de goeddeels gelijk-
luidende bepaling in de UNHCR Guidelines volgt, dan is de Nederlandse praktijk, 
waarin bewaring geschiedt voor de gehele asielprocedure, in strijd met de Opvang-
richtlijn.  
Deze lezing van de Opvangrichtlijn is verdedigbaar, maar een alternatieve inter-
pretatie is mogelijk. De Commissie stelt weliswaar dat de b-grond is ‘gebaseerd’ op 
                                                                    
15  Schlössels & Zijlstra 2010, p. 405. 
16  UNHCR Guidelines 2012, par. 4.1.3.  
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de UNHCR Guidelines, maar de b-grond noch de erg summiere toelichting daarop 
geven duidelijkheid over de inhoud van de ‘gegevens’ die bewaring onder de b-
grond rechtvaardigen. De Opvangrichtlijn vermeldt niet dat deze term enkel ziet op 
een eerste gehoor. Uit overweging 15 van de Opvangrichtlijn en artikel 9 lid 1 Op-
vangrichtlijn volgt echter wel, dat bewaring slechts mag geschieden voor een zo 
kort mogelijke periode. Uit deze lezing van de b-grond volgt dat bewaring is toege-
staan, zolang nog een noodzaak bestaat gegevens te verzamelen en zolang de asiel-
procedure ‘zo kort mogelijk’ duurt. 
6.1.6  Veel fouten bij toepassing C-grond17 
Artikel 59b lid 1 onder c Vw ziet op vreemdelingen die tijdens uitzetting met het oog 
op uitzetting asiel aanvragen louter om uitzetting uit te stellen of te verijdelen. In 17 
van de 39 gevallen in onze onderzoekspopulatie waarin de ambtenaar de c-grond 
gebruikte, bevond de vreemdeling zich niet in detentie met het oog op uitzetting. 
De vereisten van de c-grond zijn cumulatief, dus zonder voorafgaande bewaring on-
der artikel 59 Vw is toepassing van de c-grond niet toegestaan. 
Het is enerzijds opmerkelijk dat de c-grond in 44%, dus bijna de helft van de ge-
vallen, verkeerd wordt toegepast. Anderzijds is het ook begrijpelijk. Uit de Vreem-
delingencirculaire volgt immers dat ambtenaren de a- en b-grond vooral dienen toe 
te passen, in gevallen waarin net als bij de c-grond sprake is van een asielaanvraag 
om aan uitzetting te ontkomen. De Vreemdelingencirculaire maakt van de a- en b-
grond een soort verkapte c-grond. Als men daarbij optelt dat artikel 59b Vw niet 
vaak toepassing vindt en ambtenaren dus weinig ervaring hebben met deze bepa-
ling, is het niet verwonderlijk dat ze de c-grond zo vaak toepassen in gevallen waarin 
ze eigenlijk de a- of b-grond dienen toe te passen. De c-grond sluit tekstueel immers 
veel beter aan bij het eigenlijke doel van de bewaring, namelijk detentie van vreem-
delingen die een asielaanvraag indienen louter om uitzetting uit te stellen of te ver-
ijdelen. 
Opmerkelijk is overigens, dat uit interviews blijkt dat elke in uitzettingsdetentie 
ingediende asielaanvraag wordt behandeld als louter bedoeld om uitzetting te ver-
ijdelen. De c-grond bestaat uit drie cumulatieve criteria, namelijk 1) verblijf in uit-
zettingsdetentie, 2) de mogelijkheid van eerdere toegang tot de asielprocedure, en 
3) een asielaanvraag louter ter verijdeling van uitzetting. In de praktijk is slechts an-
derhalf criterium van belang, namelijk het verblijf in uitzettingsdetentie en het doen 
van een asielaanvraag.  
                                                                    
17  De formulering van de c-grond is overigens erg opmerkelijk. Het gaat over een asielverzoek 
dat ‘louter’ ziet op uitstel of verijdeling van terugkeer. ‘Louter’ is een zeer sterke term, die 
strikt grammaticaal genomen uitsluit dat de vreemdeling ook maar een klein beetje oprecht-
heid in zijn asielaanvraag legt. Zoiets valt eigenlijk nauwelijks vast te stellen. 
  
6. ANALYSE EN AANBEVELINGEN 
 
139 
6.1.7  Criminele antecedenten 
Veiligheidsoverwegingen kunnen onder omstandigheden ten grondslag liggen aan 
inbewaringstelling.  
Artikel 59b lid 1 onder d Vw bepaalt dat een vreemdeling in bewaring kan wor-
den gesteld, indien hij een gevaar vormt voor de nationale veiligheid of openbare 
orde. In de uitspraak J.N. heeft het Hof van Justitie bepaald dat van een gevaar voor 
de nationale veiligheid sprake is bij een ‘werkelijke, actuele en voldoende ernstige be-
dreiging, die een fundamenteel belang van de samenleving aantast.’18 De openbare 
orde wordt bedreigd indien het functioneren van instituties en essentiële publieke 
diensten of het overleven van de bevolking op het spel staat. Dergelijke situaties 
doen zich niet vaak voor en dit maakt de d-grond een zware en weinig gebruikte 
grond.  
Een misdrijf is onder artikel 5.1b lid 4 onder e Vb enkel een grond voor inbewa-
ringstelling, indien het gaat om misdrijven die specifiek wijzen op een risico op ont-
trekking.19 Uit ons onderzoek blijkt dat ambtenaren zich er weliswaar bewust zijn 
van dat criminele antecedenten in de meeste gevallen geen juridische grond voor 
inbewaringstelling vormen, maar dat deze in de praktijk nog steeds meewegen bij 
het besluit tot inbewaringstelling. Het bestaan van criminele antecedenten lijkt 
soms zelfs doorslaggevend in de belangenafweging. Zo zei een ambtenaar dat hij 
vooral probeert een inbewaringstelling rond te krijgen ‘als het een rotzak is.’ Ambte-
naren vertellen ook dat vreemdelingen in de Randstad bij voorkeur enkel in bewa-
ring gaan, indien ze criminele antecedenten hebben. Ze zijn er immers niet op uit 
om ‘vreemdelingen te pesten, maar om de stad leefbaar te houden en daartoe crimi-
nele vreemdelingen eruit te filteren.’20  
                                                                    
18  HvJEU 15 februari 2016, C-601/15 PPU – N, J.N., ECLI:EU:C:2016:84, JV 2016/90 m.nt. Corne-
lisse, EHRC 2016/5, m.nt. Den Heijer & Krommendijk. 
19  Afdeling 21 maart 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP9284. Een senior juridisch adviseur van de IND 
is het hier overigens niet mee eens: ‘Ja, zo leest de Afdeling Kadzoev. Is flauwe kul natuurlijk. 
(…) Het Hof zei, deze gronden kunnen in zichzelf geen bewaring rechtvaardigen. Dat iemand een 
lastpak is, is ook geen rechtvaardiging voor de bewaring. Nee, dat is zo, dat is het risico op on-
derduiken. Nergens zegt het Hof van Justitie dat het plegen van misdrijven an sich niet als risico-
indicator kan gelden voor onttrekkingsgevaar. Dat vind ik nog steeds een van hun allergrootste 
misvattingen. Ook omdat het in je toezicht de zaken wat ingewikkelder maakt dan strikt nood-
zakelijk. Je kunt ze nu in combinatie met een aantal andere omstandigheden alsnog wel in be-
waring stellen, maar dat doet niet helemaal recht aan je rechtsgevoel, dat je die criminele ante-
cedenten niet als indicatief voor een onttrekkingsrisico mag wegen.’ 
20  Juridisch gezien dienen veiligheidsoverwegingen in deze zin geen rol te spelen bij inbewa-
ringstelling, maar dit gebeurt dus wel. Vanuit staatsrechtelijk oogpunt is dit onwenselijk. Het 
specialiteitsbeginsel eist immers dat de overheid bevoegdheden enkel gebruikt voor het ge-
stelde doel. Veiligheidsbeleid is in die zin een oneigenlijk doel. Het op deze wijze toepassen 
van bewaring is aan te merken als crimmigratie: het bereiken van strafrechtelijke doelstellin-
gen door middel van migratierechtelijke middelen (en vice versa). Zie bijvoorbeeld: Stumpf 
2006; Leerkes, Engbersen en Van der Leun 2012.  
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6.1.8  De minder verstrekkende maatregel 
Voor bewaring onder de a- en b-grond is een zodanig onttrekkingsgevaar vereist, 
dat een minder verstrekkende middel niet doelmatig kan worden toegepast.21 Ont-
trekkingsgevaar op zich is dus niet voldoende. In deze sectie behandelen we de 
vraag of de overheid bij bewaring bij eerste aanvragers asiel correct toepassing 
geeft aan dit vereiste.  
Ambtenaren benadrukken veelvuldig dat vreemdelingenbewaring een heftig 
middel is en dat eerst voor een minder verstrekkend middel gekozen moet worden. 
‘Het is nogal wat, iemand zijn vrijheid ontnemen!’ ‘Een kale illegaal gaat niet in bewa-
ring’, zo werd ons meer dan eens verteld. Een vreemdeling op wie weliswaar gron-
den van onttrekkingsgevaar toepasbaar zijn, maar die nog niet eerder in aanraking 
is gekomen met de overheid, krijgt volgens respondenten een verwijzing ‘naar Ter 
Apel’. Bewaring volgt volgens hen slechts indien een vreemdeling uitzetbaar is, in-
dien hij wordt geacht een niet-oprechte asielaanvraag te hebben gedaan en indien 
er een dusdanig onttrekkingsgevaar is dat een minder verstrekkende maatregel niet 
doelmatig lijkt. Dossieranalyse bevestigt dat dit in werkelijkheid ook zo lijkt te ge-
schieden.  
Het gaat echter ook wel eens anders. Een ambtenaar zei: ‘Er zijn ook collega’s 
die zeggen, met alle respect, “iedereen eruit”. Die zijn niet zo sociaal, zo vreemde-
ling-minded laten we maar zeggen. Helaas zijn die er ook bij.’ In de achtenveertig 
zaken waarvan de onderbouwing van onttrekkingsgevaar onderzochten, vonden 
we zeven gevallen waarin ons uit de maatregel van bewaring en het dossier niet dui-
delijk werd, waarom een lichter middel niet doeltreffend had kunnen zijn.  
Zo zagen we het dossier van een Afrikaanse man wiens studievisum was inge-
trokken. Hij had een terugkeerbesluit ontvangen en was niet tijdig vertrokken, maar 
veroorzaakte geen overlast en had verder ook geen enkel contact met de overheid 
gehad. Volgens verschillende ambtenaren die we spraken, gaat zo iemand niet in 
bewaring. Dit gebeurde echter wel.  
Een andere vreemdeling werd op grond van het hebben van onvoldoende mid-
delen van bestaan, het niet beschikken over een vaste woon- of verblijfplaats, het 
op illegale wijze binnenkomen van het grondgebied en het zich niet tijdig melden 
(respectievelijk artikel 5.1b lid 4 onder c en d en lid 3 onder a en b Vb) in bewaring 
gesteld. Er was geen terugkeerbesluit, de vreemdeling had geen criminele antece-
denten en wij zagen geen aanwijzingen dat hij uitzetting bewust had tegengewerkt. 
Hij was een ‘kale illegaal’. Toch ging ook hij in bewaring. 
Opmerkelijk is dat dit niet wordt bewaakt door de rechter. Deze toetst welis-
waar tamelijk streng op persoonlijke omstandigheden, maar toetst in beginsel niet 
of sprake is van een zodanig onttrekkingsgevaar, dat een minder verstrekkende 
                                                                    
21  HvJEU 28 april 2011, ECLI:EU:C:2011:268.  
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maatregel niet doelmatig lijkt.22 De aanwezigheid van twee gronden van onttrek-
kingsgevaar zijn in de visie van de Afdeling in beginsel voldoende.23 Dit laat veel 
ruimte aan de ambtenaar. De toepassing van de minder verstrekkende maatregel 
door ambtenaren heeft dan ook iets weg van genade. De rechter veroordeelt het 
immers zelden, als een minder verstrekkende maatregel niet wordt toegepast. 
6.1.9  Toepassingspraktijk  
Uit het onderzoek blijken enkele interessante en opmerkelijke aspecten van de toe-
passingspraktijk van artikel 59b Vw. Een meerderheid van de uitvoeringsambtena-
ren die we spraken, vertelde dat inbewaringstelling mede neer komt op een kwestie 
van gevoel. Uit dossieranalyse blijkt dat meer dan een derde van de bewaringsmaat-
regelen fouten bevatten. Ambtenaren vertelden ook dat er veel verschil bestaat in 
de manier waarop zij en hun collega’s de regeling toepassen. In de komende para-
graaf bespreken we of deze fenomenen samenhangen, wat dat kan verklaren, wat 
de gevolgen zijn en hoe eventuele problemen kunnen worden aangepakt. 
Een kwestie van gevoel 
We hebben aan uitvoeringsambtenaren de vraag gesteld wat doorslaggevend is bij 
de inbewaringstelling van vreemdelingen onder artikel 59b Vw. Een ambtenaar van 
de Koninklijke Marechaussee op Schiphol (die artikel 59b Vw relatief vaak toepast) 
verwoordde de strekking van de gegeven antwoorden ons inziens nog het best: ‘Uit-
eindelijk komt het neer op een samenraapsel van referentiekader, wet, gevoel, degene 
voor je… Dat gaat op een hoop en daar komt dan een beslissing uit. En een vreemdeling 
die ik op woensdag laat lopen, kan op donderdag, als er een identieke vreemdeling zit, 
wel in bewaring gaan. Soms voelt het anders.’ Vijf van de zeven de uitvoeringsamb-
tenaren die we spraken, had het expliciet over de invloed van ‘het gevoel’ bij toe-
passing van artikel 59b Vw. Een ambtenaar van AVIM Rotterdam maakte de vol-
gende nuancering: ‘ik denk dat we over het algemeen wel met z’n allen op dezelfde 
lijn zitten qua gevoel, op basis van ervaring ook.’ Andere ambtenaren noemden ech-
ter dat zij regelmatig andere beslissingen nemen, dan degene aan de overkant van 
hun bureau zou doen.  
                                                                    
22  Dit wordt wel vereist door het Europees recht, zie paragraaf 3.5 en paragraaf 6.4. 
23  In het kader van hoor en wederhoor schreef een IND-ambtenaar: ‘Dit is niet per definitie zo. 
Bovendien toetst de Afdeling streng of uit de aangekruiste gronden wel daadwerkelijk een ont-
trekkingsgevaar blijkt. Zie bv. ECLI:NL:RVS:2017:793. Afdeling stelt hoge eisen aan motivering 
gronden.’ 
 Sommige zware gronden van onttrekkingsgevaar behoeven inderdaad motivering. Uit El 
Dridi volgt echter dat ook als onttrekkingsgevaar bestaat, de ambtenaar de mogelijkheid van 
een lichter middel onderzoekt. Het lichter middel is er niet voor de situatie dat de vreemde-
ling meewerkt; het lichter middel is er juist voor de situatie dat bewaring een optie is. Anders 
was het immers geen lichter middel.  
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Het is opmerkelijk dat ambtenaren zo consistent noemen dat toepassing van 
artikel 59b Vw voor een deel een gevoelskwestie is. Dit gevoel kan immers het ver-
schil maken tussen een maandenlange vrijheidsontneming of invrijheidstelling. Het 
gevoel lijkt primair te zien op twee vragen: 1) moet ik hier een lichter middel toepas-
sen of niet?; en 2) is deze asielaanvraag oprecht of niet?  
De wet schrijft voor een lichter middel toe te passen indien doelmatig, maar ver-
meldt niet wanneer dit het geval is. Dit moet de ambtenaar dus zelf bepalen. Een 
‘kale illegaal’, een vreemdeling ‘zonder procedureel haar’, gaat niet in bewaring. Een 
criminele vreemdeling, die expliciet zegt de terugkeerprocedure tegen te werken, 
gaat in ieder geval in bewaring. Tussen deze uitersten ligt een grijs gebied. Zoals 
een ambtenaar zei: ‘Anders dan in het strafrecht, waar je het gedaan hebt of niet, 
komt het hier ook neer op aspecten die je kunt voelen, het is niet zwart-wit. Het staat 
niet altijd in de wet.’ Met andere woorden, door enkel het recht te volgen, komt de 
ambtenaar nog niet op een helder ja of nee uit. Hij is genoodzaakt zijn gevoel te 
volgen, als een beslissing juridisch beide kanten uit kan.  
Dit geldt ook bij het bepalen of een asielaanvraag oprecht is. Als sprake is van 
een ‘niet-zelfmelder’, kan hij aannemen dat het gaat om een niet-oprechte asielaan-
vraag. Tegelijkertijd geven overheidsinstanties er de voorkeur aan dat asielzoekers 
hun asielprocedure in vrijheid doorlopen. De ruimte tussen deze twee uitersten vult 
de ambtenaar zelf in.  
Wat is dit ‘gevoel’ waarover ambtenaren het hebben? Waaruit bestaat het? Wij 
vermoeden dat ambtenaren, als zij het woord ‘gevoel’ gebruiken, vooral verwijzen 
naar hun intuïtie of instinct. Dit instinct wordt mede ingegeven door ervaring, vuist-
regels en persoonlijke moraal. Een ambtenaar vertelde dat hij uit de ervaring van 
meerdere opgeheven bewaringen wist, dat hij erg voorzichtig moet zijn met toe-
passing van artikel 59b Vw. Een vuistregel is bijvoorbeeld: ‘een kale illegaal gaat niet 
in bewaring’. Wat betreft persoonlijke moraal, zei een ambtenaar dat de vreemde-
ling die de boel verpest door inbraken, of door in verschillende landen tevergeefs 
asiel aan te vragen, de bewaring ‘verdient’.  
Figuur 6.1 geeft een visualisatie van de discretionaire ruimte van de ambtenaar 
in de vorm van een thermometer. Bij de uitersten heeft de ambtenaar weinig 
ruimte, maar er is een forse ruimte in het midden van spectrum, waar een besluit 
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Figuur 6.1: Thermometer van inbewaringstelling met discretionaire ruimte ambtenaar 
 
Ambtenaren belast met inbewaringstelling van vreemdeling zijn conceptueel te dui-
den als ‘street-level bureaucrats’:  
‘Street-level bureaucrats manage their difficult jobs by developing routines of practice and 
psychologically simplifying their clientele and environment in ways that strongly influence 
the outcome of their efforts. (…) The phrase street-level bureaucrats hints at [a] paradox: how 
to treat all citizens alike in their claims on government, and how at the same time to be re-
sponsive to the individual case when appropriate. ‘Bureaucracy’ implies a set of rules and 
structures of authority; ‘street-level’ implies a distance from the centre where authority re-
sides.’  
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Lipsky stelt dat ‘the decisions of street-level bureaucrats, the routines they establish, 
and the devices they invent to cope with uncertainties and work pressures, effectively 
become the public policies they carry out.’24   
 
Regels en beleid kunnen nooit de diversiteit vatten van alle mogelijke situaties 
waarin een vreemdeling zich kan bevinden. En ook als dat wel kon, zouden ambte-
naren nog steeds mensen zijn en geen computers, die in staat zijn complexe proble-
men op te lossen zonder simplificatie en zonder invloed van gevoelens. In veel over-
heidsvelden blijkt de uitkomst van beleid anders dan zou volgen uit precieze toe-
passing van de regels:   
 ‘In de psychologische literatuur wordt ons denkproces wel voorgesteld als twee denkbeel-
dige systemen. Het heuristische systeem, ook wel systeem 1 genoemd, wordt aangedreven 
door onze intuïtie en onderbewuste. (…) Daar tegenover staat het reflectieve systeem, ook 
wel aangeduid als systeem 2. Dit gaat juist beredenerend en calculerend te werk en bevindt 
zich normaliter in een sluimerstand.’25  
 
Uit onderzoek blijkt dat mensen juist bij moeilijke keuzes nog wel eens hun toe-
vlucht nemen tot de intuïtie. Ze gebruiken dan heuristieken (vuistregels) om com-
plexe problemen overzichtelijk te maken.  
Waarom inbewaringstelling volgens artikel 59b Vw moeilijk is 
De invloed van intuïtie en het gebruik van vuistregels zijn dus eigen aan beleidsim-
plementatie, maar de mate waarin hangt wel af van de complexiteit van de materie. 
Vergeleken met andere regelingen is de toepassing van artikel 59b Vw volgens be-
trokkenen zeer uitdagend en dit kan dus meespelen bij de mate waarin ambtenaren 
genoodzaakt zijn gevoel mee te laten spelen in de besluitvorming. 
De complexiteit schuilt in meerdere factoren. Allereerst is er dus het feit dat de 
ambtenaar zelfstandig moet beslissen of hij een lichter middel kan toepassen en of 
sprake is van een niet-oprechte asielaanvraag. Een volgende factor die bijdraagt aan 
de complexiteit, is dat het met name in de Randstad beleid lijkt om vreemdelingen 
vooral in bewaring te stellen, indien ze criminele antecedenten hebben. Dit is een 
niet-juridische factor, die de al bestaande belangenafweging nog ingewikkelder 
maakt. 
Het is in veel gevallen aan de ambtenaren om de asielaanvraag te ‘herkennen’ 
en in gesprekken komt naar voren dat dit ook uitdagend kan zijn. Een vreemdeling 
vraagt over het algemeen geen bescherming aan onder artikel 33 Vluchtelingenver-
drag, noch zegt hij een verzoek te doen om internationale bescherming. Veelal 
komt de asielaanvraag neer op de uiting dat hij niet terug kan naar zijn land van her-
komst, omdat dat voor hem gevaarlijk is. Het is aan de ambtenaar om dit te inter-
preteren als asielverzoek. 
                                                                    
24  Lipsky 2010, p. xii.  
25  Baas, publicatie volgt in 2018.  
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Een ambtenaar heeft voor inbewaringstelling een termijn van zes uur. Inbewaring-
stelling gaat gepaard met veel haast en verschillende ambtenaren zeiden die ter-
mijn in de praktijk niet of nauwelijks te halen.26   
Artikel 59b Vw is nog een jonge regeling en door ontwikkelingen in de jurispru-
dentie blijven de voorwaarden veranderen. De bepaling vindt daarbij niet vaak toe-
passing. Ambtenaren hebben dus veelal slechts beperkte ervaring met toepassing 
van dit artikel. Toch wordt inbewaringstelling door KMar en AVIM gezien als gene-
rieke taak, die elke Hulpofficier van Justitie moet kunnen uitvoeren. Een ambtenaar 
van de KMar Rotterdam zei:  
Men ziet dit nog steeds als generieke taak, die iedere HOvJ moet kunnen neerzet-
ten. Maar het is heel complex. (…) En de vreemdelingenwet en jurisprudentie ont-
wikkelen zich veel harder dan het strafrecht. Het maakt het lastig als je niet dag-
dagelijks met deze materie bezig bent. 
Bij AVIM kunnen ook Buitengewoon Bevoegde Ambtenaren in bewaring stellen 
(brigadier of hoofdagent). In een rapport van Amnesty International dat binnenkort 
verschijnt, uiten betrokkenen hun zorgen over deze ontwikkeling. BBA’s zouden on-
voldoende gekwalificeerd zijn om de juridisch complexe taak van inbewaringstelling 
juist uit te voeren.  
Onvoldoende gekwalificeerde ambtenaren dienen dus in beperkte tijd een af-
weging te maken tussen veel verschillende factoren, zonder dat de regels precies 
weergeven wanneer wel of niet voor een lichter middel moet worden gekozen en 
zonder dat de ambtenaar veel ervaring heeft met deze materie. Het is zo bezien be-
paald niet verwonderlijk dat ambtenaren het gevoel zo’n belangrijke factor laten 
spelen bij inbewaringstelling.  
Fouten in derde van bewaringsmaatregelen 
Uit dit onderzoek blijkt, dat bij in ieder geval een derde van de inbewaringstellingen 
fouten worden gemaakt. Zo werd de c-grond in veel gevallen verkeerd toegepast, 
werd bij verschillende minderjarigen niet de verplichte bijkomende belangenafwe-
ging toegepast, werd er volgens de procesvertegenwoordiger onvoldoende gemo-
tiveerd of werd onder de verkeerde bewaringsgrond gedetineerd.27  
                                                                    
26  Het huidige voorstel van de Wet Terugkeer en Vreemdelingenbewaring verruimt de termijn 
van ophouding tot negen uur.  
27  Bij deze berekening tellen we enkel zaken mee die zonder meer zijn aan te merken als fout 
en die de ambtenaar redelijkerwijs anders had kunnen doen. We hebben niet meegerekend 
dat de a-grond vaak onterecht wordt toegepast, of dat uit het niet motiveren van de gestelde 
niet-oprechtheid van de asielaanvraag een motiveringsgebrek volgt. De oorzaak van deze 
fouten ligt meer op beleidsniveau. We hebben ook niet meegerekend dat ons in zeven bewa-
ringstrajecten niet duidelijk was, waarom geen lichter middel kon worden toegepast.  
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Dit relatief grote aantal fouten, lijkt niet noodzakelijk samen te hangen met het 
gebruik van het ‘gevoel’ door ambtenaren. Het lijkt eerder zo, dat beide een zelfde 
oorzaak hebben, namelijk de complexiteit en ruimte in de regelgeving.  
Ongelijkheid? 
De rol van ‘gevoel’ en persoonlijke voorkeuren lijkt tot gevolg te hebben, dat soms 
ongelijkheid optreedt in de toepassing van artikel 59b Vw. Verschillende ambtena-
ren vertelden dat hun collega – tegenover hen aan hetzelfde bureau – andere beslis-
singen neemt dan zij. De een tilt zwaar aan criminele antecedenten, de ander aan 
een niet-oprechte asielaanvraag. De een is streng, de ander denkt meer aan het be-
lang van de vreemdeling. De een heeft al meerdere opheffingen door de rechter 
meegemaakt, de ander is nieuw in het vak. De een komt van ‘blauw’ en wil dus graag 
‘handelen’, de ander komt uit de vreemdelingenketen en ‘heeft dat minder’. Een 
ambtenaar vertelde zelfs dat hij een vreemdeling die hij de ene dag wel in bewaring 
plaatst, de volgende dag laat gaan. Het ‘voelt dan anders’, maar hij kan geen objec-
tieve verschillen aanwijzen. 
Het gelijkheidsbeginsel is een fundamenteel rechtsbeginsel en is gecodificeerd 
in artikel 1 Grondwet. Het beginsel vereist dat gelijke gevallen gelijk worden behan-
deld.28 ‘Ongelijke behandeling van ongelijke gevallen is toelaatbaar zolang er geen 
sprake is van (volstrekte) willekeur.’29 De vraag is steeds: 1) is sprake van vergelijk-
bare gevallen, en 2) is er een factor (vergelijkingsmaatstaf) die een objectief en re-
delijk te achten rechtvaardiging oplevert voor het gemaakte onderscheid. 
Ongelijke behandeling kan optreden door de discretionaire ruimte van de amb-
tenaar. De ambtenaar heeft deze ruimte, omdat het onmogelijk is regelgeving te 
maken voor elk denkbaar geval. Ambtenaren hebben dus discretie om een be-
voegdheid in een concreet geval toe te passen. Dit maakt het mogelijk een beslis-
sing te nemen op grond van een individuele beoordeling van het geval. Dit wordt 
vereist in artikel 5 EVRM en artikel 8 Opvangrichtlijn.  
Ongelijke behandeling is dus onwenselijk, maar de discretionaire ruimte waar-
uit de ongelijke behandeling mede voortkomt, is wel wenselijk en ook noodzakelijk. 
Ongelijke behandeling is toelaatbaar, zolang geen sprake is van (volstrekte) wille-
keur.  
Op grond van ons onderzoek hebben wij niet het idee, dat bij inbewaringstelling 
sprake is van volstrekte willekeur. Toch vertellen ambtenaren wel expliciet dat de 
toepassing die zij geven aan artikel 59b Vw, verschilt van die van collega’s. Ambte-
naren hebben weliswaar objectieve en redelijk te achten rechtvaardigingen voor de 
onderscheiden die zij maken, maar deze ‘vergelijkingsmaatstaven’ verschillen per 
ambtenaar en per eenheid.  
Ambtenaren handelen niet namens zichzelf. Zij oefenen een bestuursbevoegd-
heid uit en handelen daarin namens de Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie. 
                                                                    
28  Gerards 2002, p. 9.  
29  Schlössels en Zijlstra 2010, p. 420. 
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Vanuit een zuiver bestuursrechtelijk oogpunt kan het gelet op de rechtszekerheid 
en consistentie van overheidsoptreden niet zo zijn, dat verschillende ambtenaren of 
verschillende afdelingen dezelfde bevoegdheid anders uitoefenen.  
Vanuit een rechtssociologisch perspectief is het gelet op het functioneren van 
street-level bureaucrats echter onvermijdelijk dat er een zekere mate van ongelijk-
heid in het overheidsoptreden sluipt.  
De uitoefening van een discretionaire bevoegdheid vraagt om een evenwicht 
tussen rechtsstatelijkheid en beslissingsvrijheid. Wat ons betreft, is het evenwicht 
tussen deze twee niet zo zeer zoek, maar helt de balans wel over naar de kant van 
beslissingsvrijheid. Het verdient dan ook aanbeveling dat de beleidsregels op het 
gebied van toepassing van het lichter middel en wat betreft de niet-oprechtheid van 
de asielaanvraag, worden aangescherpt.  
Dit is des te belangrijker, omdat het hier niet gaat over een gemiddelde be-
voegdheidsuitoefening. Het gaat niet om een kapvergunning, maar om een poten-
tieel zes maanden lange vrijheidsontneming. In het Duitse recht volgen bij ‘bijzon-
dere grondrechtsrelevantie’ aanvullende eisen uit het legaliteitsbeginsel: 
Bei besonderer Grundrechtsrelevanz gelten noch gesteigerte Anforderungen an den Be-
stimmtheidsgrundsatz. Je gewichtiger danach ein grundrechtlich geschützte Rechtsgut be-
troffen und je intensiver der Grundrechtseingriff ist, desto genauer müssen die Entschei-
dungsbefugnisse der Verwaltung gesetzlich bestimmt und die Entscheidungsspielräume der 
Verwaltung begrentzt sein.30  
 
Hoe zwaarder het getroffen grondrecht, hoe meer het recht en het beleid wordt ge-
acht de bevoegdheidsuitoefening te begrenzen. In Nederland is deze uitleg van het 
legaliteitsbeginsel minder uitgewerkt, maar het zou wel op eenzelfde wijze kunnen 
worden uitgelegd. Detentie van asielzoekers is een verregaande bevoegdheid. De 
huidige mate van beslissingsvrijheid schiet te ver door als beslissingen op basis van 
gevoel worden genomen. Verduidelijking over doelstellingen, de toepassing van 
een lichter middel en het niet oprecht achten van een asielaanvraag, is wenselijk.  
Professionaliteit  
Na lezing van het concept van dit boek liet de KMar weten, dat zij onze analyse over 
de rol van gevoel bij inbewaringstelling interpreteren als twijfel aan de professiona-
liteit van de HOvJ of BBA. De KMar schrijft dat de HOvJ van de KMar de taak heeft 
objectief, onder feiten en omstandigheden, zonder aanziens van een persoon een 
maatregel van bewaring op te leggen. Het bestaan van een discretionaire ruimte, 
staat niet gelijk aan baseren van een beslissing op gevoel.  
Graag grijpen we deze reactie aan om het volgende duidelijk te maken: wij twij-
felen niet aan de professionaliteit van de ambtenaren die ons vertelden dat gevoel 
een rol speelt in het besluitvormingsproces. De invloed van gevoel of intuïtie op 
menselijke besluitvorming is onvermijdelijk en het getuigt dan ook van zelfinzicht 
                                                                    
30  Bernhardt 2012, p. 35. 
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(en dus juist van professionaliteit) dat ambtenaren dit vertellen. Wel zou de rol van 
gevoel beperkter moeten zijn, het gaat immers om vrijheidsontneming. Dit is echter 
geen kwestie van onprofessionele ambtenaren, maar wel van onervaren ambtena-
ren, alsmede van regelgeving die te ruim is, en te complex gezien het niveau van 
bevoegdheidstoedeling. 
6.1.10 Aanbevelingen 
Wij komen tot de conclusie dat er sprake is van structurele gebreken bij inbewaring-
stelling onder artikel 59b Vw. De oorzaken hiervan zijn grotendeels gelegen in de 
complexiteit van de regelgeving.  
Toepassing van artikel 59b Vw vindt met name plaats, bij vreemdelingen die een 
asielverzoek doen dat niet oprecht wordt geacht. De c-grond van art. 59b Vw biedt 
in dit verband een duidelijke grond voor voortzetting van de vrijheidsontneming van 
al gedetineerde vreemdelingen die een dergelijk verzoek doen, maar artikel 59b Vw 
bevat geen duidelijke grond voor vrijheidsontneming van nog niet-gedetineerde 
vreemdelingen die zo’n verzoek doen. De a- en b-grond blijken veelal gebruikt te 
worden om ook deze laatste groep vreemdelingen op te sluiten en fungeren dus in 
wezen als een verkapte toepassing van de c-grond. Een dergelijke toepassing bij de 
a-grond is onrechtmatig, zolang geen wezenlijke inspanningen worden gedaan om 
de nationaliteit of identiteit van de vreemdeling vast te stellen. Het gebruik van de 
b-grond in deze situatie is niet per se onrechtmatig, maar wel erg onduidelijk. 
Bij toepassing van artikel 59b Vw lopen verschillende motieven door elkaar. Uit-
zetting is in de praktijk het uiteindelijke doel van inbewaringstelling onder artikel 
59b Vw, maar naar EU-recht is dit geen vereiste. Juridisch is dan weer niet toege-
staan dat criminele antecedenten (anders dan de antecedenten die wijzen op ont-
trekkingsgevaar en de antecedenten die onder de d-grond vallen) een rol spelen bij 
inbewaringstelling, maar in de praktijk spelen deze toch een rol. Vermeende niet-
oprechtheid van de asielaanvraag blijkt in de meeste gevallen doorslaggevend bij 
toepassing van artikel 59b Vw, maar waaruit die onoprechtheid blijkt, wordt maar 
weinig gemotiveerd in de bewaringsmaatregel. Deze door elkaar lopende motieven 
en het feit dat ze lang niet altijd worden gemotiveerd in de maatregel van bewaring, 
maken niet alleen de regelgeving maar ook de toepassing van artikel 59b Vw ondui-
delijker en ook wat ongrijpbaar.  
 De toepassing van artikel 59b Vw blijkt erg gecompliceerd en ambtenaren zijn 
hiervoor onvoldoende toegerust. Zij dienen vast te stellen of met een lichter middel 
kan worden volstaan en hebben zeer veel ruimte om dit te beoordelen. Tevens die-
nen zij vast te stellen of de asielaanvraag louter is bedoeld om uitzetting uit te stel-
len of te verijdelen. Zij genieten dus veel discretie. Ambtenaren hebben beperkt de 
tijd en vaak maar weinig of geen ervaring met deze specifieke regelgeving. Daarbij 
is het relevante recht jong en nog aan relatief veel verandering onderhevig. Dit 
brengt de rechtmatige toepassing van artikel 59b Vw in gevaar. Meer dan een derde 
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van de onderzochte bewaringsmaatregelen bevat fouten, de minder verstrekkende 
maatregel wordt niet altijd toegepast en ongelijke behandeling is niet uitgesloten.31  
 
AANBEVELINGEN VOOR REGELGEVERS EN BELEIDSMAKERS 
Aanbeveling 1: 
Scherp het toekomstige artikel 58 Vw (en het huidige artikel 59c Vw) aan. 
Uit de huidige tekst van artikel 59c lid 1 Vw en het toekomstige artikel 58 lid 1 Vw 
blijkt onvoldoende dat ambtenaren ook worden geacht een minder dwingende 
maatregel toe te passen, indien er al een grond voor bewaring aanwezig is.32 Het 
misverstand kan dan dus voortleven, dat in aanwezigheid van onttrekkingsgevaar 
niet meer hoeft te worden nagegaan of met een minder dwingende maatregel kan 
worden volstaan. Wij stellen daarom de volgende tekst voor: 
Een vreemdeling kan door Onze Minister, met inachtneming van het bepaalde bij 
of krachtens deze afdeling, in vreemdelingenbewaring worden gesteld, wanneer 
gronden voor bewaring aanwezig zijn en minder dwingende maatregelen niet 
doeltreffend kunnen worden toegepast.  
Aanbeveling 2: 
Geef meer duidelijkheid over de doelstellingen van artikel 59b Vw. 
Lipsky probeert met zijn theorie over street-level bureaucrats te verklaren waarom 
de praktijk van overheidsbeleid soms zo afwijkt van het beleid. Hij benoemt verwar-
ring over de doelstellingen van beleid in deze als een belangrijke oorzaak.33 Momen-
teel vindt inbewaringstelling plaats met verschillende en wisselende doelstellingen 
die niet uit de wet volgen. Dit creëert ongelijkheid, maakt de praktijk van implemen-
tatie minder transparant en leidt tot het risico dat in bewaring wordt gesteld in strijd 
met het recht. Het verdient dus aanbeveling dat regelgevers duidelijk maken, welke 
doelen met de bewaring mogen worden nagestreefd: welke rol uitzetting speelt, 
                                                                    
31  Zoals we zullen bespreken in paragraaf 6.2 wordt het risico op ongelijke behandeling ver-
groot door serieuze gebreken in toetsing en rechtsbescherming. De overheid toets bewa-
ringsmaatregelen niet structureel, handelt pragmatisch en wordt minstens zo gemotiveerd 
(of voornamelijk) door besparing van onkostenvergoeding, als door beëindigen van onrecht-
matigheid. Het niveau van advocaten is wisselend en hun kennis van artikel 59b Vw schiet 
soms fors tekort. Rechters mogen niet ambtshalve toetsen en zijn dus afhankelijk van de niet 
altijd even goed geïnformeerde advocaat om de bewaringsmaatregel te toetsen. Daarbij 
toetst de rechter onvoldoende of in de aanwezigheid van onttrekkingsgevaar voor een min-
der verstrekkende maatregel wordt gekozen. 
32  De tekst van het huidige artikel 59c lid 1 Vw is: Een vreemdeling kan door Onze Minister, met 
inachtneming van het bepaalde bij of krachtens deze afdeling, in vreemdelingenbewaring 
worden gesteld, wanneer minder dwingende maatregelen niet doeltreffend kunnen worden 
toegepast. 
33  Lipsky 2010, p. xiii. 
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hoe moet worden omgegaan met criminele antecedenten en welke rol de ver-
meende niet-oprechtheid van de asielaanvraag mag spelen.  
 
Aanbeveling 3: 
Onderscheidt gradaties van onttrekkingsgevaar. 
Uit de uitspraak El Dridi volgt dat onttrekkingsgevaar enkel tot bewaring kan leiden, 
indien sprake is van een zodanig onttrekkingsgevaar dat een minder dwingende 
maatregel niet effectief kan worden toegepast.34 Dit impliceert gradaties van ont-
trekkingsgevaar. Ambtenaren hanteren in de praktijk dergelijke gradaties maar be-
noemen ze niet als zodanig.  
In de Vreemdelingenwet noch in de Opvangrichtlijn is bepaald wanneer er 
sprake is van zodanig onttrekkingsgevaar dat niet met een lichter middel kan wor-
den volstaan. Dit maakt de beoordeling van de aanwezigheid van een lichter middel 
moeilijk te toetsen voor de rechter. Ook maakt dit toepassing door de ambtenaar 
moeilijker, zodat hij meer op zijn gevoel moet vertrouwen. Om de afweging van de 
ambtenaar te vereenvoudigen en het onderzoek naar de aanwezigheid van lichtere 
middelen te verhelderen, stellen wij voor drie gradaties van onttrekkingsgevaar te 
hanteren: 
1. Licht onttrekkingsgevaar. Dit onttrekkingsgevaar is eigen aan de meeste 
vreemdelingen in Nederland. Zo heeft hij onvoldoende middelen van bestaan, 
of is hij Nederland niet op de voorgeschreven wijze binnengekomen. Er is geen 
sprake van een zodanig onttrekkingsgevaar dat een minder verstrekkende 
maatregel niet doelmatig is. Dit onttrekkingsgevaar kan dus niet leiden tot be-
waring. Wel kunnen minder dwingende maatregelen worden gebruikt.  
2. Indirect onttrekkingsgevaar. De vreemdeling heeft uitzetting niet concreet te-
gengewerkt, maar er zijn wel aanwijzingen dat hij dit zou kunnen gaan doen. Dit 
zou kunnen blijken uit bijvoorbeeld het geven van tegenstrijdige gegevens of 
het niet beschikken over identiteitsdocumenten. Dit onttrekkingsgevaar kan af-
hankelijk van de beoordeling van de ambtenaar leiden tot bewaring, maar een 
lichter middel is ook mogelijk. De ambtenaar moet motiveren, waarom speci-
fieke lichtere middelen als een meldplicht of borgsom niet doelmatig zouden 
kunnen worden toegepast.  
3. Sterk onttrekkingsgevaar. De vreemdeling zegt niet mee te werken aan terug-
keer of heeft op een andere wijze terugkeer (over)duidelijk tegengewerkt. In dit 
geval kan wellicht een lichtere motivering worden vereist. 
 
Na lezing van het concept van dit boek vroeg een ambtenaar van de IND, of deze 
gradaties de beoordeling van onttrekkingsgevaar niet te complex maken. Ons ant-
woord daarop is: het maakt bepaling van onttrekkingsgevaar niet of nauwelijks 
complexer, maar het maakt de toets of kan worden volstaan met een lichter middel 
wel veel minder complex. Het is juist de toets of kan worden volstaan met een lichter 
                                                                    
34  HvJEU 28 april 2011, C-61/11 PPU, El Dridi, ECLI:EU:C:2011:268. 
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middel, die inbewaringstelling complex maakt. Nu heeft de ambtenaar grote vrij-
heid om te bepalen wanneer hij een lichter middel moet gebruiken. In ons voorstel 
blijven dezelfde gronden van onttrekkingsgevaar bestaan, maar vallen deze uiteen 
in drie overzichtelijke categorieën. De eerste categorie leidt in ieder geval niet tot 
bewaring (maar tot een lichter middel), de derde categorie leidt veel sneller tot be-
waring. Zo komt het gewicht van de overweging van het lichter middel vooral bij de 
middelste gradatie terecht. 
 Zou het overigens werkelijk zo erg zijn als inbewaringstelling complexer zou 
worden? De vraag is dan, complexer voor wie?  
 
Aanbeveling 4: 
Concretiseer in de regelgeving in welke gevallen ambtenaren voor welk lichter 
middel kunnen kiezen. 
De toepassing van het lichter middel is nu nog vrijblijvend, omdat niet helder is 
welke lichtere middelen denkbaar zijn en in welke situatie bruikbaar. Dit maakt het 
voor de ambtenaar lastig deze middelen goed te gebruiken en maakt de toetsing 
door de rechter, of op een juiste wijze is beoordeeld dat niet met een lichter middel 
kon worden volstaan, moeilijk. Mede aan de hand van een eventueel onderscheid in 
gradaties van onttrekkingsgevaar zoals hierboven aanbevolen, zou kunnen worden 
gespecificeerd welke lichtere middelen in welk geval worden gebruikt.  
 
Aanbeveling 5: 
Geef in de regelgeving meer duidelijkheid over de voorwaarden waaraan moet 
worden voldaan indien artikel 59b lid 1 onder b Vw gebruikt wordt voor de bewa-
ring van vreemdelingen, die een asielaanvraag doen louter om uitzetting uit te 
stellen of te verijdelen. 
De Vreemdelingencirculaire vermeldt nu dat de a- en b-grond vooral toepassing die-
nen te vinden, bij omstandigheden als bedoeld in artikel 5.1c, derde lid, Vb. Het zou 
voor duidelijkheid en transparantie zorgen, als in de Vreemdelingencirculaire of in 
het Vreemdelingenbesluit expliciet wordt geregeld onder welke voorwaarden de b-
grond mag worden toegepast bij een niet oprecht geachte asielaanvraag.35 In de 
huidige situatie gelden dan de volgende eisen, al staan deze nu nog niet helder bij 
elkaar in één bepaling:36 
1. De bewaring is noodzakelijk met het oog op het verkrijgen van gegevens 
die noodzakelijk zijn voor beoordeling van een aanvraag tot het verlenen 
van een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd als bedoeld in artikel 28, 
wat blijkt uit het feit dat:  
2. er sprake is van onttrekkingsgevaar; 
                                                                    
35  De a-grond kan in ieder geval niet in deze gevallen worden toegepast.  
36  Eis 1 geldt nu ook al. Eis 2 is een lichte aanpassing van het huidige en recht. Eis 3 staat nu in 
afdeling A5/6.3 Vreemdelingencirculaire. De eisen 4 en 5 staan nu in artikel 59b lid 1 onder c 
Vw.  
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3. de vreemdeling deed zijn asielaanvraag gedurende strafrechtelijke deten-
tie, tijdens de periode van overbrenging en ophouding als bedoeld in arti-
kel 50, tweede of derde lid, Vw, of na overdracht aan Nederland krachtens 
Verordening (EU) nr. 604/2013; 
4. hij heeft reeds de mogelijkheid van toegang tot de asielprocedure gehad; 
en 
5. op redelijke gronden kan aangenomen worden dat hij de aanvraag louter 
heeft ingediend om terugkeer uit te stellen of te verijdelen. 
 
Aanbeveling 6: 
Om overeenkomstig artikel 5 EVRM te handelen, zou bij inbewaringstelling van 
vreemdelingen, die een asielaanvraag doen louter om uitzetting uit te stellen of 
te verijdelen, sprake moeten zijn van een eerder genomen terugkeerbesluit.  
De huidige praktijk van detentie van asielzoekers weliswaar in strijd is met artikel 5 
lid 1 onder f, eerste volzin EVRM, maar kan wel vallen onder de tweede volzin onder 
f. Vereist is dan wel dat een terugkeerbesluit werd genomen voordat de asielaan-
vraag werd gedaan.  
 
Aanbeveling 7: 
Herintroduceer de verplichting voor de uitvoeringsambtenaar om voorafgaand 
aan de inbewaringstelling van asielzoekers, contact op te nemen met de IND.  
De Afdeling oordeelde op 23 maart 2016, dat de aanvullende belangenafweging bij 
het in bewaring stellen van een asielzoeker (vereist in A5/6.3 Vc), niet meer nodig is 
nu artikel 59b Vw voorziet in gronden waarin reeds een belangenafweging is verdis-
conteerd. De Vreemdelingencirculaire vermeldt in dezelfde paragraaf dat de amb-
tenaar voor het maken van de belangenafweging contact op moet nemen met de 
IND.  
De combinatie van voorwaarden bij inbewaringstelling maakt artikel 59b Vw 
volgens respondenten een zeer lastig artikel om toe te passen. Mede om deze reden 
geeft de IND geen (volledig) gevolg aan de uitspraak van de Afdeling van 23 maart 
2016, waaruit volgt dat bij toepassing van artikel 59b Vw een belangenafweging die 
ziet op het element asiel niet langer nodig is.37 De uitspraak heeft tot gevolg, dat 
ambtenaren niet meer verplicht zijn voor deze belangenafweging contact op te ne-
men met de IND. In de praktijk gebeurt dit nog wel. Het zou voor helderheid en con-
troleerbaarheid zorgen, als het voorafgaande contact met de IND, weer verplicht 
wordt gesteld.  
  
                                                                    
37 ABRvS 23 maart 2016, ECLI:NL:RVS:2016:889. 
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AANBEVELINGEN VOOR UITVOERINGSAMBTENAREN 
Aanbeveling 8: 
Attendeer ambtenaren erop dat, indien zij aannemen dat een asielaanvraag lou-
ter is bedoeld om uitzetting uit te stellen of te verijdelen en dit een grond voor be-
waring vormt, zij dit dienen te motiveren. 
Zonder deze motivering is volgens het Hof van Justitie in de uitspraak Mahdi, sprake 
van een motiveringsgebrek. De vreemdeling dient namelijk in staat te zijn zich ‘on-
der zo goed mogelijke omstandigheden te verdedigen en met volledige kennis van za-
ken te beslissen of hij er baat bij heeft zich tot de bevoegde rechter te wenden’.38 
 
Aanbeveling 9: 
Gebruik artikel 59b lid 1 onder a Vw niet, zonder dat vaststelling van identiteit of 
nationaliteit werkelijk het doel is. 
De a-grond wordt in de praktijk vaak toegepast zonder dat vaststelling van nationa-
liteit of identiteit werkelijk het doel is. Dit is niet alleen onrechtmatig, gebruik van 
de a-grond is meestal ook niet nodig. De b-grond is immers veel geschikter voor 
detentie van vreemdelingen die een asielaanvraag doen om aan uitzetting te ont-
komen. Beleidsambtenaren adviseren uitvoeringsambtenaren echter om zo veel 
mogelijk gronden ‘aan te kruizen’, zodat het wegvallen van een enkele grond de be-
waring niet direct onrechtmatig maakt.39  
 
Aanbeveling 10: 
Laat ambtenaren motiveren waarom een specifieke minder dwingende maatregel 
niet doeltreffend kan worden toegepast. 
Deze aanbeveling borduurt verder op aanbevelingen 2 en 3. Toepassing van een 
lichter middel is momenteel te vrijblijvend en moeilijk te toetsen door de rechter. 
De ambtenaar zou moeten motiveren waarom bijvoorbeeld een meldplicht in een 
specifieke situatie van onttrekkingsgevaar geen toepassing kan vinden. Om inbe-
waringstelling niet onnodig moeilijk te maken, zou er gedacht kunnen worden aan 
een verhoogd niveau van onttrekkingsgevaar, waarin deze motivering lichter is.  
 
AANBEVELINGEN VOOR BELEIDSMAKERS OVER BEVOEGDHEIDSTOEDELING 
Inbewaringstelling is een buitengewoon complexe taak met vergaande implicaties 
voor degene die in bewaring wordt gesteld. Een IND-medewerker vroeg of de aan-
bevelingen die wij doen wat betreft gradaties van onttrekkingsgevaar het proces 
van inbewaringstelling niet complexer maken. Wij vermoeden dat dit meevalt, maar 
                                                                    
38  Eigenlijk geldt hetzelfde voor de ambtenaar die de criminele antecedenten van de vreemde-
ling laat meewegen bij inbewaringstelling.  
39  Naar ons oordeel is dit geen reden om de a-grond onrechtmatig toe te passen. Veel eerder is 
het een teken dat het systeem van inbewaringstelling zowel op juridisch als op uitvoeringsni-
veau fundamentele gebreken kent. 
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wat als het niet meevalt? Wat als bescherming van de rechten van de asielzoeker 
vergt dat regelgeving complexer wordt? Moet regelgeving dan maar niet complexer 
worden, zodat de huidige bevoegdheidstoedeling gehandhaafd kan worden?  
 De vraag is vooral: te complex voor wie? Wellicht wordt het complex voor de 
Buitengewoon Bevoegde Ambtenaar (brigadier of hoofdagent) of voor de Hulpoffi-
cier van Justitie. Het is echter denkbaar de taak van inbewaringstelling toe te delen 
aan ambtenaren die beter toegerust zijn op het juridisch complexe proces van inbe-
waringstelling. Een analogie met het strafrecht is veelzeggend.  
Op verdenking van een delict kan de Officier van Justitie een verdachte voor 
maximaal zes dagen in verzekering stellen. De Rechter-Commissaris kan de ver-
dachte tegen wie ernstige bezwaren bestaan vervolgens voor veertien dagen in be-
waring stellen. De rechter kan later gevangenhouding bevelen (negentig dagen).40  
Figuur 6.2: Inbewaringstelling in strafrecht en vreemdelingenrecht 
 
Figuur 6.2 is veelzeggend. Het niveau van bevoegdheidstoedeling van inbewaring-
stelling in het vreemdelingenrecht is fors lager, terwijl de maximale termijnen van 
bewaring fors hoger zijn. Daarbij is het ook nog zo dat inbewaringstelling van 
vreemdelingen volgens een HOvJ die wij spraken soms juist moeilijker is dan in het 
strafrecht: ‘Anders dan in het strafrecht, waar je het gedaan hebt of niet, komt het hier 
ook neer op aspecten die je kunt voelen, het is niet zwart-wit. Het staat niet altijd in de 
wet.’  
Een ambtenaar zei:  
                                                                    
40  Uit een rapport van Amnesty dat uitkomt in voorjaar 2018, blijkt dat betrokkenen zich zorgen 
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In verband met de toenemende complexiteit van de motivering van bewarings-
maatregelen kan gedacht worden aan een fundamentelere stelselherziening, 
waarin gekeken wordt naar de Duitse situatie waar de rechter een vrijheidsont-
neming oplegt. Het is zo ingewikkeld geworden. Met al de afwegingen die in dat 
bevel moeten worden gemaakt ten aanzien van lichtere middelen, is het soms een 
beetje over de top aan het raken. Als academisch opgeleide juristen er al moeite 
mee hebben, hoe kun je dan van minder geschoolde ambtenaren verwachten dat 
ze het goed doen? 
De regeling van inbewaringstelling is met de jaren steeds ingewikkelder geworden. 
Uit dit onderzoek blijkt dat meer dan een derde van de onderzochte bewarings-
maatregelen fouten bevatten, dat minder verstrekkende maatregelen niet altijd 
worden toegepast en dat sprake kan zijn van ongelijkheid in de behandeling van 
vreemdelingen. Wij doen daarom de volgende aanbevelingen: 
 
Aanbeveling 11: 
Erken het zijn van Hulpofficier van Justitie in vreemdelingenzaken als een specia-
lisme met daarbij behorende opleidingseisen. Beperk het aantal HOvJ’s belast met 
inbewaringstelling, zodat de overblijvende HOvJ’s meer ervaring kunnen opdoen.  
Een HOvJ van de KMar Rotterdam vertelde dat hij vindt dat inbewaringstelling geen 
generieke taak mag zijn. Het beleid is volgens hem dat elke HOvJ een inbewaring-
stelling moet kunnen doen, maar volgens hem is het voor een HOvJ die niet op een 
locatie zit waar veel inbewaringstellingen gebeuren (zoals hij bij de haven van Hoek 
van Holland en DC Rotterdam), niet te doen om op de hoogte te zijn en blijven van 
alle specifieke eisen aan inbewaringstelling. De ACVZ deed in 2013 reeds een zelfde 
voorstel.41 Wij sluiten ons hierbij aan.  
 
Aanbeveling 12:  




Laat de eerste beslissing over inbewaringstelling van vreemdelingen nemen door 
de rechter. 
Afschaffing van de BBA en specialisering van de HOvJ zouden al winst betekenen 
ten opzichte van de huidige situatie, maar ook dan blijft het verschil met vrijheids-
ontneming in het strafrecht groot. Wij zien geen legitimatie voor dit verschil. Een 
ambtenaar opperde al om inbewaringstelling van vreemdelingen, net als in de 
Duitsland, door de rechter te laten plaats vinden. De rechter heeft ondersteuning en 
                                                                    
41  ACVZ 2013, p. 12. 
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kan op de hoogte blijven van alle relevante regelgeving op het gebied van vreemde-
lingenbewaring. De ambtenaar heeft minder juridische vaardigheden en ook min-
der tijd om op de hoogte te blijven.  
Wij vermoeden dan ook dat problemen in het vreemdelingenbewaringsrecht 
zouden kunnen worden opgelost, door de rechter verantwoordelijk te maken voor 
inbewaringstelling.42 Wij stellen daarom een systeem gelijk aan het strafrecht voor, 
waarin een Hulpofficier van Justitie een vreemdeling voor drie dagen kan detineren, 
waarna enkel de rechter tot bewaring kan besluiten.  
Eventueel zou voor het compromis gekozen kunnen worden, dat enkel de eer-
ste inbewaringstelling door de rechter geschiedt. Op die manier kan een omzetting 
van bewaring van een vreemdeling die al in bewaring verblijft en waarbij geen 
nieuwe omstandigheden zijn, nog steeds door een HOvJ gebeuren.  
Een minder goed alternatief – maar niettemin vooruitgang - zou ten slotte zijn 
om vast te leggen dat rechters de gronden onder de maatregel van bewaring ambts-
halve toetsen. Zie hiervoor de bespreking in paragraaf 6.2.3.  
6.2  Rechtsbescherming 
In deze paragraaf beschrijven we de wijze waarop de bewaringsmaatregel wordt ge-
toetst door verschillende instanties. 
6.2.1  Interne toets 
De maatregel van bewaring kan op verschillende momenten en door verschillende 
overheidsorganen worden getoetst.  
Een eerste toets geschiedt door de politie. Bij overdracht van bewaringsdossiers 
controleren AVIM-eenheden het overdrachtsdossier. De kwaliteit van deze controle 
verschilt volgens een betrokkene. Sommige eenheden bekijken enkel of alle stuk-
ken aanwezig zijn, terwijl andere eenheden meer inhoudelijk kijken. Er is dus geen 
sprake van een volledige toets, zoals ook wel blijkt uit het feit dat de IND 9 van de 
74 onderzochte bewaringsmaatregelen liet opheffen om vormfouten bij inbewa-
ringstelling.  
De DT&V wijst de in bewaring gestelde vreemdeling toe aan een regievoerder. 
Met 45% van de vreemdelingen in de onderzoekspopulatie werden reeds tijdens het 
59b-traject terugkeergesprekken43 gevoerd met de regievoerder. Een deel van de 
regievoerders is tijdens het 59b-traject dus al actief bezig met de vreemdeling. Door 
dossieranalyse vonden we enkele gevallen waarin de regievoerder de IND attent 
                                                                    
42  Voorwaarde is dan wel, dat de rechter inbewaringstelling enkel oplegt, indien sprake is van 
een zodanig onttrekkingsgevaar, dat een minder verstrekkende maatregel niet kan worden 
toegepast. In het huidige systeem is er te weinig aandacht voor toepassing van lichtere mid-
delen. 
43  Deze gesprekken staan te boek als vertrekgesprekken, maar DT&V-ambtenaren vertellen dat 
tijdens de asielprocedure nog niet feitelijk aan vertrek wordt gewerkt.  
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maakte op fouten in de maatregel van bewaring. Deze besloot daarop tot opheffing 
van de maatregel. De regievoerder van de DT&V kan dus een rol spelen in toetsing 
van de maatregel van bewaring, maar dit lijkt enkel te gebeuren in uitzonderlijke 
situaties.  
Binnen de IND zijn er twee afdelingen die de mogelijkheid hebben een maatre-
gel van bewaring te toetsen. Allereerst is dit IND Schiphol. In veel gevallen heeft de 
ambtenaar van AVIM of KMar voor inbewaringstelling contact met een seniorme-
dewerker van IND Schiphol. Deze is dan op de hoogte van de zaak en kan controle-
ren of de maatregel goed is opgemaakt. Een seniormedewerker van IND Schiphol 
vertelde dat hij dit ‘wel eens’ doet, maar dat het ‘niet standaard’ gebeurt. Ook de 
afdeling Juridische Zaken van de IND ontvangt het dossier van de vreemdeling. In-
dien de advocaat beroep instelt tegen bewaring, toetst de proces-vertegenwoordi-
ger of hij de maatregel op zitting ‘kan dragen’.  
 De IND kan in drie gevallen beslissen dat bewaring (voortijdig) wordt opgehe-
ven: allereerst bij een medisch advies van de FMMU, waaruit blijkt dat de vreemde-
ling niet geschikt is om gehoord of bewaard te worden; ten tweede, als de proces-
vertegenwoordiger vermoedt de zaak niet op zitting ‘te kunnen dragen’, en ten 
derde; als de asielaanvraag niet binnen de termijn kan worden afgedaan. In dit 
tweede geval is in ieder geval vereist dat beroep wordt aangetekend tegen bewa-
ring, dit gebeurt niet altijd. De afweging hangt af van de zwaarte van de gebreken 
in de maatregel van bewaring, (bij uitzondering) van een eventueel zwaarwegend 
belang om de bewaring vol te houden (bij gevaar voor nationale veiligheid of open-
bare orde) en van de verwachte kwaliteit van de advocaat. Procesvertegenwoordi-
gers, net als veel andere respondenten die we spraken, benoemen dat de kwaliteit 
van bewaringsadvocaten sterk verschilt. Van sommige advocaten ‘win je met twee 
vingers in je neus’, terwijl de naam van een beter aangeschreven advocaat reden is 
voor zorgvuldige voorbereiding van de zitting.  
In twaalf van de vierenzeventig onderzochte zaken besloot de IND zelfstandig 
tot opheffing. Toetsing geschiedt echter niet preventief, maar enkel als een mede-
werker van IND Schiphol een dossier toevallig bekijkt (gebeurt niet in de regel) of 
als een advocaat beroep aantekent. Een voornaam motief voor de IND bij opheffing 
is het beperken van de schadevergoeding die aan de vreemdeling moet worden uit-
gekeerd. Het eergevoel van de proces-vertegenwoordiger kan ook meespelen, 
blijkt uit opmerkingen van een respondent.  
Er zijn dus verschillende mogelijkheden van interne toetsing van de bewarings-
maatregel door de overheid, maar deze toetsing geschiedt niet structureel. Toet-
sing door de politie lijkt niet al te veel om het lijf te hebben, aangezien maatregelen 
met fouten van zeer basale aard deze toets passeren. De DT&V toetst niet structu-
reel, maar kan er in een uitzonderlijk geval wel bij de IND op aandringen de maatre-
gel te laten opheffen. De IND toetst de bewaringsmaatregel enkel, indien de advo-
caat in beroep gaat. Pragmatische overwegingen, zoals de kansen op zitting en het 
uitsparen van de kosten van schadevergoeding, spelen een belangrijker rol dan de 
juridische juistheid van de maatregel op zich. 
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6.2.2  Functioneren advocatuur 
Bij gehoor 
Blijkens de verslagen van gehoor wenst de vreemdeling bij het gehoor voor inbewa-
ringstelling in een meerderheid van de gevallen geen advocaat. In vijftien gevallen 
wenste de vreemdeling wel een advocaat. Slechts in drie van deze gevallen was de 
advocaat ook daadwerkelijk aanwezig en in twee gevallen bezocht de advocaat de 
vreemdeling voorafgaand aan het gehoor. In tien gevallen, dit is twee derde van alle 
gehoren waarbij een vreemdeling een advocaat wenste, gaf de advocaat dus geen 
gehoor aan het verzoek van zijn cliënt.44  
Advocaten geven verschillende redenen voor hun afwezigheid bij het gehoor. 
Het zou geen zin hebben, aangezien de vreemdeling toch wel in bewaring gaat, als 
de ambtenaar dat wil. Het zou veel tijd kosten. Advocaten worden soms weerhou-
den door andere activiteiten. Een advocaat opperde dat de financiële prikkel onvol-
doende is. Een andere advocaat vertelde dat hij meer kans ziet een bewaringsmaat-
regel te laten opheffen door niet aanwezig te zijn bij het gehoor, aangezien dit eer-
der tot fouten zou leiden bij de ambtenaar.  
Andere advocaten vinden hun aanwezigheid wel nuttig, aangezien er nog wel 
eens discrepanties zijn tussen wat de vreemdeling zegt en wat de ambtenaar op-
schrijft. In de aanwezigheid van de advocaat zou de ambtenaar ook niet aan de tolk 
durven vragen wat die denkt van de opgegeven nationaliteit van de vreemdeling. 
Daarnaast zou de advocaat mentale ondersteuning kunnen bieden aan de vreem-
deling, die lang niet altijd lijkt te begrijpen hoe groot de consequenties zijn van in-
bewaringstelling, mogelijk namelijk detentie voor zes maanden. Hoe moet een niet 
juridisch en mogelijk überhaupt niet geschoolde persoon die de taal niet spreekt, 
immers weten dat de vraag naar ‘persoonlijke omstandigheden die in de weg staan 
aan bewaring’ hét moment is om te vertellen over zijn claustrofobie, suïcidale nei-
gingen of hartproblemen? Ambtenaren horen hiernaar te vragen en doen dit over 
het algemeen ook, maar niet in alle gevallen. 
De best practice guide vreemdelingenbewaring door Fonville geschreven in op-
dracht van de Raad voor Rechtsbijstand, vermeldt: ‘Wordt zijn aanwezigheid ver-
langd bij het gehoor (…), dan zorgt de piketadvocaat dat hij daarbij tijdig aanwezig is. 
Hij richt zijn agenda zodanig in, dat hij voor de dagen waarop hij het vreemdelingenpi-
ket draait, aanstonds beschikbaar kan zijn.’45  
De Gedragsregels 1992 van de Nederlandse Orde van Advocaten vermelden: 
‘De advocaat dient het belang van zijn cliënt alleen dan goed, wanneer hij zich bij de 
behandeling der zaken slechts door dat belang, en niet door enig eigen belang, laat 
leiden. (…) De advocaat is bij uitstek vertrouwensman van zijn cliënt. (…) Hij onthoudt 
                                                                    
44  Van Kalmthout et al beschreven in 2004 een zelfde patroon (Van Kalmthout et al 2004, p. xxi). 
45  Fonville 2009, p. 28.  
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zich van handelingen waardoor het vertrouwen in de advocaat als zodanig wordt ge-
schaad.’46 
Gezien het tevoren aangehaalde, is het onwenselijk dat vreemdelingenbewa-
ringsadvocaten in twee derde van de gevallen het verzoek van de vreemdeling ne-
geren, aanwezig te zijn bij het gehoor. De bewaringsadvocaat kiest er immers zelf 
voor actief te zijn in de vreemdelingenbewaring. Daarmee accepteert hij dat een 
vreemdeling een beroep op hem kan doen bij het gehoor. Zijn eigen mening over 
het nut van die aanwezigheid of de financiële baten, doen dan eigenlijk niet ter zake. 
Hij weet daarbij wanneer hij vreemdelingenpiket draait en kan dus rekening houden 
met een eventuele oproep. Hij dient een vertrouwenspersoon te zijn. Hoe kan de 
vreemdeling vertrouwen hebben in een advocaat, als die niet komt als hij erom 
vraagt?  
In beroep 
Wat betreft het functioneren van de advocaat bij het beroep vallen enkele zaken op. 
Allereerst bleek dat de advocaat in zes gevallen geen beroep instelde. In drie geval-
len duurde het zeventien tot zesentwintig voor beroep werd ingediend. Juridisch 
werkt het zo dat als na een maand geen beroep tegen de bewaringsmaatregel is 
ingediend, de rechtbank deze ambtshalve in behandeling neemt. Veel asielproce-
dures zijn tegen die tijd echter al afgelopen. Het beroep kan dan nog wel worden 
behandeld, maar het maakt nogal verschil of het beroep na tien of na vijfendertig 
dagen dient.  
Door niet of verlaat in beroep te gaan, onthoudt de advocaat de vreemdeling 
niet enkel rechterlijke toetsing, maar ook toetsing door de IND. De procesvertegen-
woordiger toetst de bewaringsmaatregel immers enkel indien hij deze in beroep 
moet verdedigen en andere afdelingen van de IND bekijken de bewaringsmaatregel 
enkel sporadisch.  
Een oud-proces-vertegenwoordiger zei het volgende over de kwaliteit van be-
waringsadvocaten:  
Het is vrij lastige juridische materie. Dat zie je enerzijds bij de advocatuur. Je hebt 
bepaalde advocaten die heel goed zijn, die het allemaal uitpluizen. Maar je hebt 
ook veel éénpittertjes, die niet altijd even goed op de hoogte zijn. (…) En zo’n rech-
ter ziet dat natuurlijk ook en hij mag natuurlijk bijna niks. Door suggestieve vragen 
te stellen, legt hij de woorden soms bijna in de mond van de advocaat, want hij 
vindt het soms ook zielig voor de vreemdeling. Sommige rechters zeggen dan ‘be-
doelt u dit’, en dan weet je als advocaat dat je ja moet zeggen. Maar er zijn ook 
                                                                    
46  Gedragsregels 1992 van de Nederlandse Orde van Advocaten, http://regelgeving.advocaten-
orde.nl/content/gedragsregels-1992. 
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advocaten die zelfs dan nog zeggen: ‘nee, ik bedoelde…’ (…) Ik wil niet te stigma-
tiserend zijn, maar vaak hebben ze wel dezelfde origine als de vreemdeling zelf. 
Iemand uit India wil een advocaat uit India. 
Verschillende respondenten lieten een zelfde geluid horen. Een flink deel van de 
vreemdelingenbewaringsadvocaten functioneren naar behoren, enkelen zijn heel 
goed (en iedereen noemt dan dezelfde paar namen), maar er is in de vreemdelin-
genbewaring volgens sommige respondenten een bovengemiddeld aantal advoca-
ten die slecht op de hoogte zijn. Zij hebben onvoldoende actuele juridische kennis 
en slagen er niet in deze correct toe te passen.  
In het onderzoek zagen we hiervan het volgende voorbeeld. Uitvoeringsambte-
naren gebruiken de c-grond, die ziet op bewaring van vreemdelingen die tijdens uit-
zettingsdetentie een asielverzoek doen, in bijna de helft van de gevallen voor 
vreemdelingen die nog niet in bewaring verkeren. We onderzochten zes van deze 
gevallen en slechts in twee gevallen besteedde de advocaat er aandacht aan op zit-
ting. Er is hier geen sprake van een gecompliceerde regeling verspreid over Vreem-
delingenwet en lagere regelgeving, noch speelt hier ingewikkelde of vage Europese 
jurisprudentie. Alles wat een advocaat over de c-grond dient te weten, staat in de 
wet en deze spreekt heel helder over de vreemdeling die ‘in bewaring werd gehouden 
in het kader van een terugkeerprocedure’. Het niet bestrijden van de c-grond zonder 
voorafgaande terugkeerprocedure, geeft dan ook blijk van een gebrek aan zeer ba-
sale kennis van artikel 59b Vw.  
Er zijn meerdere oorzaken aan te wijzen voor het lage niveau van een deel van 
de vreemdelingenbewaringsadvocaten. Een advocaat vertelde:  
Ik doe vrij weinig bewaringszaken. Iedereen doet het er een beetje bij. Je hebt een 
strafpraktijk en je doet een beetje vreemdelingenrecht erbij. Of je nou wat van 
asiel weet, wat heel belangrijk is, of überhaupt wel regulier. Je hebt gewoon een 
leuk bewaringspraktijkje erbij. 
Ook een andere respondent had de indruk dat de laatste jaren nogal wat advocaten 
zijn ingestroomd, die te weinig werk halen uit hun strafrechtpraktijk. Een rechter 
vertelde:  
Er is weinig jurisprudentie, zoveel zaken zijn er niet. Er wordt weinig over geschre-
ven. Voor een deel ligt het er ook aan dat we veel te veel bewaringsadvocaten 
hebben, die veel te weinig zaken doen. We hebben er in het verleden voor gepleit 
dat advocaten op zijn minst tien zaken per jaar moeten doen, maar als je dat nu 
zou doorvoeren, hou je geen advocaat over. Bij cursussen merk ik dat ze voor som-
migen nog jurisprudentie van twee jaar geleden moeten behandelen. Dat is dode-
lijk. En het gekke is, dat Nederland een van de weinige EU-staten is waar je niet 
ambtshalve mag toetsen. Zij zeggen: dit is habeas corpus-recht, dit moet je zelf 
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kunnen beoordelen, kunnen toetsen als rechter. En dan zeg ik: als de advocaat 
het niet aandraagt, mag ik niets. 
Vreemdelingenbewaring lijkt voor nogal wat advocaten iets te zijn ‘wat je erbij 
doet’. Er zijn veel advocaten en dus kunnen ze maar beperkt ervaring opdoen. Dit 
geldt al voor vreemdelingenbewaring onder artikel 59 Vw, maar doordat artikel 59b 
Vw minder toepassing vindt, geldt dit hier in nog sterkere mate.  
Verschillende uitvoeringsambtenaren lieten zich ronduit kritisch uit over het ge-
drag van sommige advocaten. Zo zei een ambtenaar:  
Ik heb wel eens meegemaakt dat een advocaat langs kwam, dat hij het piketfor-
mulier liet afstempelen, en dat hij vervolgens ging. Dat denk ik, moet ik dit nou 
melden? Ik heb wel eens een discussie gehad met een advocaat. Diens vreemde-
ling had voor de zoveelste keer asiel aangevraagd. Dus ik naar die vreemdeling. 
Vreemdeling wist van niks! Dus heb ik het nagevraagd bij de advocaat. En die zei 
dat hij dacht dat de vreemdeling dat wel zou gaan doen, dus had hij het alvast 
gedaan! Ik vind, de advocaat heeft ook een verantwoordelijkheid. Het enige wat 
hij ermee bereikt, is dat het vertrek uit Nederland weer wordt uitgesteld. Toen heb 
ik wel eens gezegd tegen een advocaat: ik denk niet dat jullie doen waar jullie voor 
zijn. Volgens mij dien jij het belang van jouw cliënt te behartigen en doe je dat als 
je hem een zoveelste kansloze asielaanvraag laat indienen? Of behartig je zijn 
belang op het moment dat je hem duidelijk maakt dat er geen kans meer is? 
In deze paragraaf kwamen nogal wat negatieve aspecten van het functioneren van 
advocaten naar voren. De indruk mag echter niet ontstaan, dat dit voor de hele ad-
vocatuur geldt. Respondenten benadrukken telkens als ze kritiek uiten ook, dat in 
de vreemdelingenbewaring veel capabele advocaten werkzaam zijn. Er blijken daar-
naast echter ook advocaten te zijn die niet goed functioneren.  
 
6.2.3 Toetsing door de rechter 
Ambtshalve toetsing 
Ingevolge artikel 8:69 Awb en de uitspraak van de Afdeling van 1 juni 2007 toetst de 
bestuursrechter de gronden van bewaring niet ambtshalve.47 De rechter is dus af-
hankelijk van wat de advocaat aanvoert.  
 Cornelisse betoogt dat op grond van het nationale en Europese recht wel 
ambtshalve getoetst moet worden.48 Het huidige verbod op ambtshalve toetsing 
zou op gespannen voet staan met het rechtsbeginsel van habeas corpus, waarbij een 
rechter een oordeel moet kunnen vellen over de rechtmatigheid van de bewaring. 
                                                                    
47  ABRvS 1 juni 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA6989.  
48  Cornelisse 2015, p. 201.  
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Uit doelmatigheidsbeginsel van de EU volgt dat nationale procedurele regels niet in 
de weg mogen staan aan de uitoefening van individuele rechten ontleend aan het 
Unierecht. Indien een zwakkere partij er niet in slaagt zijn rechten uit te oefenen, 
kan dit aan de weg staan aan een verbod van ambtshalve toetsing.  
Een ander argument voor ambtshalve toetsing volgt uit ons onderzoek. Uit pa-
ragraaf 6.1 bleek reeds dat bij inbewaringstelling veel fouten worden gemaakt. Uit 
paragraaf 6.2.2 bleek dat het niveau van advocaten wisselend is en te vaak onder de 
maat. Zowel uit dossieronderzoek, als uit interviews, blijkt dat sommige advocaten 
verzuimen relevante gronden aan te voeren. Dit staat er dus aan in de weg dat rech-
ters de rechtmatigheid van de bewaring toetsen. Artikel 9 lid 2 Opvangrichtlijn eist 
zo’n toets wel. Het vereiste systeem van rechtsbescherming functioneert dus onvol-
doende. 
De vraag is dus: wie of wat is verantwoordelijk voor verbetering van de rechts-
bescherming? De eerste aandacht gaat dan uit naar het functioneren van advoca-
ten. Het niveau van advocaten dient inderdaad te verbeteren en hiervoor is ook 
ruimte (zie de aanbevelingen in paragraaf 6.2.4). In de afgelopen tien jaar is echter 
al aandacht geweest voor verbetering van het niveau van advocaten. Al deze in-
spanningen ten spijt is het niveau van een deel van de advocatuur nog steeds onder 
de maat. De vraag is dus of nieuwe maatregelen voor voldoende verbetering zorgen 
om rechtsbescherming op niveau te krijgen. Er lijkt meer nodig. 
Ambtshalve toetsing van de gronden door de rechter lijkt in deze uitkomst te 
kunnen bieden. In veel andere EU-landen is ambtshalve toetsing bij habeas corpus 
recht standaard. Nederland is wat dit betreft een uitzondering. Ambtshalve toet-
sing kan bereikt worden door een wijziging in de regelgeving of door een nieuwe 
koers van de Afdeling.49  
Lidstaten zijn op grond van artikel 9 Opvangrichtlijn verplicht een stelsel van 
rechtsbescherming te garanderen dat de rechtmatigheid van bewaring waarborgt. 
Uit dit onderzoek blijkt het Nederlandse stelsel van rechtsbescherming onvol-
doende te functioneren. Het is de vraag of het niveau van de advocatuur voldoende 
opgekrikt kan worden en of de Afdeling zal oordelen dat rechters de in bewaring-
stelling ambtshalve moeten toetsen. Het is dus aan de wetgever om zijn verant-
woordelijkheid op grond van het Europese recht te nemen en het systeem van 
rechtsbescherming te verbeteren. Dit kan door ofwel, zoals eerder beschreven, in 
de wet op te nemen dat de inbewaringstelling geschiedt door de rechter, of door in 
de wet op te nemen dat de rechter in habeas corpus zaken de gronden van bewaring 
ambtshalve toetst.  
                                                                    
49  In een recente zaak was de vraag aan de orde of de rechtbank Den Haag, zittingsplaats 
Zwolle, ambtshalve had getoetst. De Afdeling oordeelde echter dat geen sprake was van 
ambtshalve toetsing. Zie: Rb Den Haag 26 april 2017, ECLI:NL:RBDHA:2017:4555; ABRvS 29 
december 2017, ECLI:NL:RVS:2017:3621. 




Op grond van het Europese evenredigheidsbeginsel en artikel 59c Vw, dient de rech-
ter bij toetsing van de maatregel van bewaring, de volgende twee vragen te beant-
woorden:  
1. Had het op een andere manier gemoeten? (vanwege persoonlijke omstan-
digheden) 
2. Had het op een andere manier gekund? (is bewaring noodzakelijk?) 
 
De visie van de Afdeling op de tweede vraag is, zoals eerder besproken: als (bij arti-
kel 59b lid 1 onder a of b Vw, of bij artikel 59 Vw) onttrekkingsgevaar bestaat, dan 
kan het niet op een andere manier. Dan is bewaring noodzakelijk om het gestelde 
doel te verwezenlijken en hoeft een ambtenaar geen lichter middel dan bewaring 
op te leggen, zoals een meldplicht of borgsom.50 De rechter heeft deze ruimte wel, 
zo bleek uit de uitspraak van 23 januari 2015.51 
 Zoals besproken delen wij de visie van de Afdeling niet.52 Uit de uitspraak El 
Dridi volgt dat, ook als onttrekkingsgevaar bestaat, moet worden onderzocht of een 
lichter middel dan bewaring volstaat.53 Sommige niveaus van onttrekkingsgevaar 
kunnen bewaring legitimeren, andere niet. De tweede vraag is dus niet afgedaan na 
vaststelling van onttrekkingsgevaar.  
 De term ‘lichter middel’, zoals deze wordt gebruikt door de Afdeling, is dus wat 
misleidend. In de praktijk toetst de rechter enkel of de ambtenaar vanwege per-
soonlijke omstandigheden een lichter middel op had moeten leggen, maar hij toetst 
niet (of hoogst zelden) of de ambtenaar een lichter middel op had kunnen leggen.  
Dit maakt toepassing van de minder verstrekkende maatregel door ambtenaren 
een nogal vrijblijvende aangelegenheid. Ze kunnen dit doen uit eigen overtuiging of 
overheidsbeleid, maar vanwege de rechter hoeven ze bewaring om deze reden ze-
ker niet te laten.  
 
Ter verduidelijking biedt Figuur 6.3 een visuele weergave. De driehoek staat voor de 
vreemdelingen. De gronden van onttrekkingsgevaar in artikel 5.1b lid 3 en 4 Vb zijn 
erg ruim; er wordt al onttrekkingsgevaar aangenomen, als een vreemdelingen on-
voldoende middelen van bestaan heeft en geen vaste woon- en verblijfplaats. Veel 
vreemdelingen voldoen hieraan. In die visie van de Afdeling kan niet (hoogst zelden) 
met een lichter middel worden volstaan als er geen onttrekkingsgevaar bestaat. Een 
lichter middel is er echter juist voor het geval dat onttrekkingsgevaar wel bestaat. 
Het gaat immers om een lichter middel dan bewaring; het is een alternatief voor be-
waring. Een middel is lichter, als gezien de feiten en omstandigheden ook een 
                                                                    
50  Een zeldzaam voorbeeld waarin dit wel gebeurt, is: Rb Den Haag 12 maart 2013, 
NL:RBDHA:2013:BZ4138. 
51  ABRvS 23 januari 2015, 201408655/1/V3, ECLI:NL:RVS:2015:232. 
52  Zie ook, ABRvS 7 augustus 2017, nr. 201704953/1/V3, JV 2017/206, m.nt. Boeles; Cornelisse 
2015, p.201. 
53  HvJEU 28 april 2011, C-61/11 PPU, El Dridi, ECLI:EU:C:2011:268. 
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zwaarder middel mogelijk is. Zonder onttrekkingsgevaar kan per definitie dus nooit 
sprake zijn van een lichter middel (dan bewaring).  
Figuur 6.3: Toepassing van het lichter middel volgens Europees recht en volgens Afdeling 
6.2.4  Aanbevelingen 
In bovenstaande paragraaf bespraken we het functioneren van advocaten en de 
wijze waarop de bewaringsmaatregel wordt getoetst door verschillende instanties. 
We vatten in deze paragraaf samen welke risico’s er bestaan bij inbewaringstelling 
en welke waarborgen er bestaan om gemaakte fouten te corrigeren. We besluiten 
met enkele aanbevelingen. 
Er gaan verschillende dingen mis bij inbewaringstelling. De ambtenaar kan ver-
zuimen naar persoonlijke omstandigheden te vragen of kan onvoldoende motive-
ren waarom persoonlijke omstandigheden in de weg staan aan bewaring. De amb-
tenaar kan een vreemdeling in bewaring plaatsen, terwijl niet duidelijk is dat het 
onttrekkingsgevaar zodanig is dat een minder verstrekkende maatregel niet doel-
matig is. Het beleid is weliswaar ‘kale illegalen’ niet in bewaring te plaatsen, maar 
dit gebeurt soms wel. In deze zaken speelt mee, dat ambtenaren door de weinig 
precieze aard van de bewaringsbepalingen genoodzaakt zijn gevoel en intuïtie mee 
te laten spelen in het besluitvormingsproces. De belangenafweging kan verschillen 
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per regio, per ambtenaar en zelfs per moment. Minstens een derde van de onder-
zochte bewaringsmaatregel bevat fouten.  
Toetsing van de bewaringsmaatregel door de overheid vindt niet structureel 
plaats. Toetsing geschiedt enkel als de advocaat beroep instelt en opheffing hangt 
mede af van de zwaarte van de fout en de inschatting van de kansen op zitting. Kos-
tenbesparing lijkt een voornamer motief dan juridische juistheid. Medische omstan-
digheden zijn ook een reden voor de IND om bewaring te laten opheffen.  
Rechters toetsten tamelijk streng of sprake is van persoonlijke omstandigheden 
die in de weg staan aan bewaring. Zij toetsen weliswaar streng of de afwezigheid 
van persoonlijke omstandigheden afdoende is gemotiveerd, maar grijpen niet in, als 
niet is gemotiveerd, waarom niet met een lichter middel is volstaan. Rechters ne-
men aan dat onttrekkingsgevaar bewaring in beginsel legitimeert, terwijl op grond 
van het Europese recht sprake moet zijn van een zodanig onttrekkingsgevaar dat 
een minder verstrekkende maatregel niet doeltreffend is. In die zin bewaakt de 
rechter vreemdelingenbewaring dus niet als uiterste middel, een ultimum reme-
dium. 
De meeste advocaten functioneren ten slotte naar behoren, maar er zijn te veel 
advocaten die verzuimen (tijdig) beroep in te stellen, die basale kennis van de rege-
ling van artikel 59b Vw ontberen en die daardoor kansen missen op zitting. Rechters 
toetsen niet ambtshalve en het niet aanvoeren van relevante gronden heeft dus di-
recte gevolgen.  
We concluderen daarom dat het systeem van toetsing en rechtsbescherming 
van eerste aanvragers asiel in bewaring onder artikel 59b Vw in zijn algemeen rede-
lijk functioneert, maar dat er ook forse gebreken in het systeem zitten.  
Door de gaten in het systeem komt rechtsbescherming in het kader van artikel 
59b Vw misschien wel meer dan gemiddeld neer op de kwaliteit en integriteit van 
ambtenaren en advocaten. Het zou niet zo moeten zijn dat het systeem van rechts-
bescherming daarvan in deze mate van afhangt. Verbeteringen in het systeem van 
rechtsbescherming zijn mogelijk en wenselijk.  
 
AANBEVELINGEN VOOR VREEMDELINGENDIENST EN IND 
Aanbeveling 14: 
Geef een overheidsinstantie de verantwoordelijkheid alle bewaringszaken binnen 
enkele dagen na inbewaringstelling inhoudelijk te controleren. 
Doordat advocaten in de meeste bewaringszaken beroep instellen, vindt in deze za-
ken ook een onderzoek door proces-vertegenwoordigers van de IND plaats. Twaalf 
procent van de door ons onderzochte bewaringstrajecten werd opgeheven door de 
proces-vertegenwoordiger. Per vreemdeling kostte dit de overheid 500 tot 800 
euro.  
Structurele controle van bewaringsmaatregelen door de beslissingsambtena-
ren zelf is in de eerste plaats in het belang van de vreemdeling, maar ook in dat van 
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de overheid. Zij zouden ook die zaken moeten controleren van vreemdelingen 
wiens advocaat geen beroep instelt. Vermoedelijk weegt dit bovendien financieel 
op tegen kosten van de schadevergoedingen. Deze controle zou bij voorkeur moe-
ten geschieden door de proces-vertegenwoordiger of door IND Schiphol. Controle 
zou eventueel ook kunnen plaats vinden door AVIM of KMar.  
 
Aanbeveling 15: 
Wees transparant over de redenen van opheffing. 
In het opheffingsbesluit heet de grond van de opheffing meestal te zijn ‘andere 
gronden prevaleren’ of ‘opheffing op last van de IND’. Dit is weinig inzichtelijk. In 
het kader van de rechtsbescherming zou het nuttig zijn als de redenen van opheffing 
vermeld worden, bijvoorbeeld medische redenen of vormfouten. Soms gebeurt dit, 
maar meestal niet.  
 
AANBEVELINGEN AAN ADVOCATEN EN AAN DE ADVOCATUUR ALS ZODANIG  
Aanbeveling 16: 
Indien de vreemdeling hierom vraagt, dient de advocaat voorafgaand aan of tij-
dens een gehoor aanwezig te zijn. 
 
Aanbeveling 17: 
Ga in beginsel onmiddellijk in beroep tegen de maatregel van bewaring. 
 
Aanbeveling 18: 
Wees op de hoogte van het relevante recht op het gebied van artikel 59b Vw. 
Met betrekking tot aanbeveling 14 zijn er in het kader van dit onderzoeksrapport 
enkele zaken waarop advocaten specifiek zouden moeten letten:  
1) Toepassing van artikel 59b lid 1 onder a Vw, zonder dat de overheid zich inspant 
de identiteit of nationaliteit van de vreemdeling vast te stellen. Bekijk de uit-
spraak van de rechtbank Den Haag van 22 september 2017.54  
2) De motivering van de niet oprecht geachte aard van de asielaanvraag. Als een 
onder artikel 59b Vw in bewaring gestelde asiel aanvroeg tijdens gehoor, kan in 
beginsel altijd worden aangenomen dat de asielaanvraag als niet-oprecht is ge-
zien. Verwijs naar afdeling A5/6.3 Vc en de uitspraak Mahdi.  
3) Gebruik van artikel 59b lid 1 onder c Vw, zonder dat de vreemdeling reeds in 
uitzettingsdetentie verbleef. 
4) Afdoende motivering waarom in een zaak geen specifiek lichter middel kon 
worden toegepast. Onttrekkingsgevaar is niet voldoende voor inbewaring-
stelling, verwijs hiervoor naar de uitspraak El Dridi.  
5) Uit de uitspraak Suso Musa volgt dat artikel 5 lid 1 onder f, eerste volzin EVRM 
in de weg staat aan bewaring onder artikel 59b lid 1 onder a en b Vw.  
                                                                    
54  Rb Den Haag 22 september 2017, ECLI:NL:RBDHA:2017:11652. 




Het is tevens van belang dat de advocaat schadevergoeding eist, indien bewaring 
van de vreemdeling wordt opgeheven om vormfouten. Dit is niet alleen van belang 
voor de vreemdeling zelf, maar ook voor vreemdelingen in brede zin. Het voorko-
men of beperken van schadevergoeding is namelijk een belangrijke prikkel voor de 
IND, om bewaringsmaatregelen te controleren.  
 
Aanbeveling 19: 
Verbeter het niveau van de vreemdelingenbewaringsadvocatuur. 
Hiervoor kan gedacht worden aan de volgende zaken: 
1) Verlaag het aantal advocaten in de vreemdelingenbewaringsadvocatuur. Dit 
kan onder meer door een minimum aantal zaken vast te stellen, dat een advo-
caat per jaar of per paar jaar moet doen.55  
2) Maak het opleidingssysteem veeleisender. Een betrokkene zei hierover: ‘Nu is 
het nog zo dat advocaten alleen al voor het bijwonen van cursussen hun punten 
krijgen, ongeacht of ze de hele dag hebben geluisterd of op Zalando hebben zitten 
googelen. Een regelmatig examen (al dan niet na afloop van een cursus) zou al een 
heel stuk schelen.’  
3) Organiseer professionele ontmoetingen tussen advocaten, procesvertegen-
woordigers en rechters. Nadeel hiervan is echter dat dan mogelijk enkel de ad-
vocaten komen, die toch wel geïnteresseerd zijn in het vak. 
4) Verbeter de verspreiding van juridische kennis over vreemdelingenbewaring in 
zijn algemeenheid en over artikel 59b Vw in het bijzonder. Er is behoefte aan 
een medium om juridische informatie te delen. Dit zou kunnen geschieden in de 
vorm van een boek. Een nadeel hiervan is echter, dat deze met enkele jaren ver-
moedelijk weer achter loopt. Een advocaat zei dat het ideaal zou zijn als er een 
app zou komen, die bijgehouden kan worden en waar advocaten kunnen com-
municeren over problemen die zij tegenkomen. 
 
AANBEVELINGEN VOOR RECHTERS 
Aanbeveling 20: 
Toets overeenkomstig de uitspraak El Dridi of sprake is van een zodanig onttrek-
kingsgevaar, dat een minder dwingende maatregel niet effectief kan worden toe-
gepast. Onttrekkingsgevaar op zich rechtvaardigt geen bewaring. 
Bewaring dient een ultimum remedium te zijn, een uiterste middel. Dit vereist dus de 
toepassing van lichtere middelen, indien dit mogelijk is. Momenteel toetsen rech-
ters onvoldoende of dit het geval is en garanderen ze dus onvoldoende dat bewaring 
een ultimum remedium is. 
 
 
                                                                    
55  Dit systeem moet niet tot gevolg hebben dat goede advocaten uit de advocatuur verdwijnen.  
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Aanbeveling 21: 
Toets de gronden van bewaring ambtshalve. 
6.3  Asiel 
In deze paragraaf gaan we in op enkele elementen van de asielprocedure in bewa-
ring. We bespreken de duur en voortvarendheid van de procedure, de locatie en de 
wijze waarop de IND omgaat met de niet oprecht geachte aard van de asielaan-
vraag. 
6.3.1  Asielprocedures 
De asielprocedure van de meeste asielzoekers in bewaring onder artikel 59b Vw 
volgt het stramien van de AA-procedure. Dit betekent dat de vreemdeling na enkele 
dagen in Detentiecentrum Zeist of Rotterdam een Rust- en Voorbereidingstermijn 
(RVT) van zes dagen krijgt in Aanmeldcentrum Schiphol, alwaar vervolgens middels 
een stramien van gehoren, rustdagen, voornemen en zienswijze in acht dagen een 
beslissing wordt genomen op het asielverzoek. Indien de IND er niet in slaagt een 
beslissing te nemen binnen deze termijn, vervolgt de vreemdeling zijn procedure in 
de zogenaamde ‘Zeswekenprocedure’, wij benoemen deze als de ‘Zeswekenproce-
dure-na-AA’. De IND motiveert deze keuze niet. Volgens medewerkers van IND 
Schiphol spelen meerdere factoren een rol bij een keuze voor de Zeswekenproce-
dure-na-AA. Zo kan van invloed zijn dat nog nader onderzoek moet worden gedaan, 
maar kan een gebrek aan capaciteit ook meespelen.  
Indien het niet wenselijk is een vreemdeling naar AC Schiphol te verplaatsen, 
bijvoorbeeld omdat sprake is van een minderjarige of om veiligheids- of medische 
redenen, vindt de asielprocedure plaats in DC Zeist of DC Rotterdam. Ook dit ge-
schiedt in het kader van de ‘Zeswekenprocedure’. Deze volgt geen vast stramien en 
heeft als enige voorwaarde dat de raadsman twee weken de tijd heeft voor een 
zienswijze. Er is in beginsel geen RVT.  
Wanneer een asielzoeker in DC Zeist of DC Rotterdam verblijft ten tijde van de 
uitreiking van de asielbeschikking, geschiedt deze uitreiking door een ambtenaar 
van AVIM Utrecht (in het geval van DC Zeist) of door een ambtenaar van de KMar 
Rotterdam of AVIM Rotterdam. De ambtenaar reikt de beschikking uit, heft de be-
waring op grond van artikel 59b Vw op en indien sprake is van een negatieve be-
schikking (zoals bij 28 van de 29 onderzochte bewaringstrajecten waarin de IND tot 
een beslissing op de asielaanvraag kwam), stelt hij de vreemdeling opnieuw in be-
waring op grond van artikel 59 Vw. Het opheffen van de maatregel van bewaring 
dient binnen 48 uur na de totstandkoming van de asielbeschikking te gebeuren. Een 
medewerker van IND Schiphol vertelde dat zijn afdeling, voor het definitief maken 
van de beschikking, contact heeft met de afdeling die de bewaringsmaatregel zal 
moeten opheffen. Indien deze afdeling in het bedoelde tijdvak niet de capaciteit 
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heeft om de bewaringsmaatregel op te heffen, kan dit voor de IND Schiphol aanlei-
ding zijn de asielbeschikking op een later moment definitief te maken.  
 
Bij een uitleg van de b-grond in het licht van de UNHCR Guidelines, loopt de be-
voegdheid tot bewaring enkel tot het eerste gehoor en is de praktijk van bewaring 
voor de gehele duur van de asielprocedure zonder meer in strijd met artikel 8 lid 3 
onder b Opvangrichtlijn. Uit een alternatieve uitleg volgt dat bewaring is toege-
staan, zolang nog een noodzaak bestaat gegevens te verzamelen en zolang de asiel-
procedure ‘zo kort mogelijk’ duurt. Zo bezien lijkt een asielprocedure in bewaring 
die het stramien van de AA-procedure volgt, niet onredelijk. Het volgen van een vast 
stramien waarborgt immers dat de asielprocedure zo kort mogelijk duurt.  
De Zeswekenprocedure en de ‘Zeswekenprocedure-na-AA’ zijn in dit licht ech-
ter wel problematisch. Deze procedure kent geen vast stramien, waardoor onvol-
doende is gewaarborgd dat de procedure ‘zo kort mogelijk’ duurt. Het is dan niet 
uitgesloten dat overwegingen van capaciteit en planning een rol spelen bij de inde-
ling van de asielprocedure. Een IND-medewerker zei zelfs expliciet dat zulke over-
wegingen een rol kunnen spelen bij de keuze voor de ‘Zeswekenprocedure-na-AA’ 
en bij het moment van definitief maken van de asielbeschikking. In een dergelijke 
situatie duurt de asielprocedure niet ‘zo kort mogelijk’ en is ook niet langer sprake 
van de noodzaak gegevens te verzamelen. Artikel 9 lid 1 Opvangrichtlijn vermeldt 
expliciet: ‘Vertraging in de administratieve procedure die niet aan de verzoeker kan 
worden toegeschreven, is geen reden om de bewaring te laten voortduren.’  
Voor zover de Zeswekenprocedure of de ‘Zeswekenprocedure-na-AA’ voortdu-
ren om redenen van capaciteitsgebrek, is zonder meer sprake van strijd met artikel 
8 lid 3 onder b Opvangrichtlijn en artikel 9 lid 1 Opvangrichtlijn. De praktijk dat zon-
der motivering wordt gekozen voor de Zeswekenprocedure of de ‘Zeswekenproce-
dure-na-AA’ is op zijn minst problematisch. Een dergelijke keuze leidt tot een min-
der gestructureerde asielprocedure, die langer duurt en waarbij oneigenlijke over-
wegingen een rol kunnen spelen bij het voortduren van bewaring.  
6.3.2  Bewaring buiten AC Schiphol 
De asielprocedure in bewaring buiten AC Schiphol geschiedt in het kader van de 
Zeswekenprocedure. In 6.3.1 gingen we reeds in op de duur van deze procedure. Er 
zijn echter nog enkele andere relevante aspecten aan deze procedure verbonden. 
Vreemdelingen wiens asielprocedure vanaf het begin buiten AC Schiphol plaats 
heeft, hebben geen Rust- en Voorbereidingsperiode en krijgen hierdoor in beginsel 
geen medische onderzoek.  
De mogelijkheden voor asielzoekers om ondersteuning van rechtshulpverleners 
te ontvangen is ook beperkt in detentiecentra Rotterdam Zeist en Rotterdam. Ze 
zijn er namelijk verstoken van bijstand van VluchtelingenWerk. VluchtelingenWerk 
kan weliswaar bij een vreemdeling op bezoek gaan, maar enkel op verzoek van de 
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vreemdeling. De organisatie heeft geen inzicht in de asielzoekers in DC Zeist en DC 
Rotterdam en kan dus geen initiatieven nemen tot rechtsbijstand.  
6.3.3  Niet-oprechtheid en de asielprocedure 
Het doel van de asielprocedure is te onderzoeken of een vreemdeling internationale 
bescherming dient te krijgen. Specifiek moet worden vastgesteld of het terugsturen 
van de vreemdeling niet in strijd is met artikel 1 Vluchtelingenverdrag en artikel 3 
EVRM. De IND daartoe of het verhaal waarmee de vreemdeling de asielclaim onder-
bouwt geloofwaardig is en of het voldoende zwaarwegend is om asiel te rechtvaar-
digen. 
De asielaanvraag van de meeste eerste aanvragers asiel in bewaring onder arti-
kel 59b Vw, is door een ambtenaar bewust of onbewust als niet-oprecht aange-
merkt. Volgens een IND-medewerker heeft dit invloed op de beoordeling van de 
asielaanvraag. Een vreemdeling met een geloofwaardige en voldoende zwaarwe-
gende claim krijgt volgens hem asiel, maar als al sprake is van twijfel aan geloof-
waardigheid, kan de wijze van aanvragen meespelen in het oordeel en ertoe kan lei-
den dat het asielrelaas eerder als niet geloofwaardig wordt aangemerkt.  
Naar ons oordeel kunnen de genoemde gronden inderdaad wijzen op een asiel-
aanvraag die is bedoeld om aan uitzetting te ontkomen. Het is echter riskant te 
spreken van een ‘niet-oprechte asielaanvraag’. Ook een asielaanvraag om aan uit-
zetting te ontkomen, kan immers oprecht zijn. In zekere zin zijn alle asielaanvragen 
bedoeld om aan uitzetting te ontkomen. Of zoals een IND-medewerker zei: 
Eigenlijk kan je dat helemaal niet weten. Of het een niet-oprechte asielaanvraag 
is. Want je weet helemaal niet wat iemand gaat aanvoeren. Het is een beetje sug-
gestief. Iemand kan gewoon een oprecht verhaal hebben. 
Het aanmerken van een asielaanvraag als niet-oprecht door een ambtenaar van 
AVIM of KMar kan dus verstrekkende gevolgen hebben. Het legitimeert niet enkel 
de inbewaringstelling, maar heeft ook invloed op de beoordeling van de asielaan-
vraag. Als een asielaanvraag inderdaad ‘niet-oprecht’ is, is deze werkwijze van de 
IND niet vreemd. Als de ambtenaar van AVIM of KMar zich echter vergist, kan dit 
gecombineerd met andere omstandigheden leiden tot een onterechte afwijzing van 
het asielverzoek en daarmee mogelijk uitzetting in strijd met artikel 3 EVRM of arti-
kel 1 Vlv. Er zijn verschillende omstandigheden denkbaar, waaronder de asielaan-
vraag van een ‘niet-zelfmelder’ toch zonder meer als oprecht is te zien. 
Zo spraken we een advocaat van een bewaarde onder artikel 59b Vw. Hij ver-
telde over een Turkse cliënt, dat trots en onzekerheid voor de cliënt de reden waren 
om pas asiel aan te vragen tijdens uitzettingsdetentie. De vreemdeling zag de asiel-
wens als landverraad en wilde bovendien niet hoeven praten over de ziekte die 
maakte dat hij niet terug wilde naar zijn land van herkomst.  
Zeven vreemdelingen werden in het kader van het Mobiel Toezicht Vreemde-
lingen staande gehouden. Zij waren dus nog maar kort in Nederland en hadden nog 
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geen mogelijkheid gehad asiel aan te vragen. Achttien vreemdelingen werden in de 
haven van Hoek van Holland staande gehouden. Zij wilden naar Groot-Brittannië 
reizen. Het is mogelijk dat zij daar asiel wilden aanvragen. Staandehouding in Ne-
derland maakt het door de werking van de Dublin-verordening moeilijk om nog asiel 
in Groot-Brittannië aan te vragen, waardoor de vreemdeling genoodzaakt is in Ne-
derland asiel aan te vragen.  
Ook een niet-zelfmelder kan dus ‘oprechte’ gronden hebben om asiel aan te vra-
gen. Het is dus van belang dat ambtenaren bij inbewaringstelling voorzichtigheid 
betrachten en zo goed mogelijk vaststellen of werkelijk sprake is van een asielaan-
vraag, die is bedoeld om uitzetting uit te stellen of te verijdelen. Ook is het van be-
lang dat de beslismedewerkers van IND-Schiphol zich ervan bewust zijn, dat bewa-
ring onder artikel 59b Vw niet noodzakelijk iets zegt over de oprechtheid of geloof-
waardigheid van de asielaanvraag.  
6.3.4  Aanbevelingen aan IND Schiphol 
Aanbeveling 22: 
Motiveer toepassing van de Zeswekenprocedure, zowel als de vreemdeling de ge-
hele procedure zo doorloopt, als wanneer de vreemdeling na de AA-procedure in-
stroomt in de Zeswekenprocedure. 
Motivering zou moeten geschieden door een vermelding in het dossier en een schrij-
ven aan de bewaringsadvocaat en de asieladvocaat van de vreemdeling.  
 
Aanbeveling 23: 
Richt de Zeswekenprocedure in volgens het stramien van de Algemene Asielpro-
cedure. 
Het niet volgen van AA-procedure laat de mogelijkheid open dat de IND de asiel-
procedure buiten AC Schiphol met onvoldoende voortvarendheid volbrengt.  
 
Aanbeveling 24: 
Laat het gegeven dat de asielzoeker zijn asielprocedure in bewaring doorloopt, zo 
min mogelijk meespelen bij de beoordeling van de asielaanvraag.  
 
Aanbeveling 25: 
Laat bewaring nimmer voortduren vanwege een tekort aan capaciteit. 
6.4  Overige opmerkingen 
6.4.1  De tolk 
Uit het onderzoek blijkt dat ambtenaren bij inbewaringstelling de tolk soms gebrui-
ken om informatie te verkrijgen over de nationaliteit van de vreemdeling. De tolk is 
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geen taalanalist. De vreemdeling dient bovendien op de onafhankelijkheid van de 
tolk te kunnen vertrouwen. Wij achten dit gebruik van de tolk dus onwenselijk.  
 
Aanbeveling 26: 
Gebruik de tolk voor communicatie met de asielzoeker. Communiceer niet met de 
tolk over de vraag waar de asielzoeker vandaan komt. De tolk is geen taalanalist. 
 
6.4.2  Verhouding tussen betrokken actoren 
Een keer had iemand gezegd: je hebt de zon, het zonnestelsel, de planeten erom 
heen. De IND is de zon en de rest draait er allemaal om heen. 
Bij toepassing van artikel 59b Vw zijn veel actoren betrokken. Inbewaringstelling 
geschiedt door een ambtenaar van AVIM of de KMar. Zij hebben vooraf contact met 
IND Schiphol of met de proces-vertegenwoordiger van de IND. Bewaring in Rotter-
dam en Zeist vindt plaats in een instelling van de Dienst Justitiële Inrichtingen. Met 
inbewaringstelling krijgt ook de DT&V reeds het dossier van de vreemdeling. Tij-
dens bewaring heeft de regievoerder van DT&V in de helft van de gevallen al contact 
met de vreemdeling.  
Het werken met veel verschillende actoren vereist veel communicatie. Een me-
dewerker van IND Schiphol vertelde:  
Hebben we ruis? Nee, niet als zodanig. Informeren we elkaar? Ja, onze systemen 
zijn op elkaar aangesloten. Gaat daar wel eens wat fout? Ja. Maar niet door een 
structureel probleem in de communicatie. Het is mensenwerk. Ik ben het wel met 
je eens dat we met te veel actoren werken. Ik zou dat graag minder zien. Maar 
dat is persoonlijk, dat is niet wat de IND vindt. 
Volgens deze medewerker waren er eerst meer problemen in de communicatie tus-
sen IND en DT&V, maar is de communicatie in de afgelopen jaren sterk verbeterd. 
Een opmerkelijk verschil wat we vonden in de opvattingen van DT&V en IND, is dat 
waar IND-medewerkers menen dat de DT&V geen gesprekken voert tijdens de 
asielprocedure, DT&V medewerkers dit wel doen. Zie hiervoor het citaat in para-
graaf 5.4 en ook het volgende citaat: 
De afspraak is dat voor 59b DT&V verantwoordelijk is voor de maatregel. Bij het 
interpreteren ervan zitten we allemaal op hetzelfde niveau, die kunnen wij ook 
interpreteren. Uitgangspunt is bij asiel wel, dat DT&V dan even een stapje terug 
doet. Op zo’n moment handelt de Regievoerder even niet actief. 
Anders dan dit verschil, hoorden we niet van andere communicatieproblemen tus-
sen de verschillende organisaties in de keten. Het aantal organisaties is echter wel 
erg groot.  





Bij inbewaringstelling onder artikel 59b Vw zijn veel organisaties betrokken. Het 
verdient aanbeveling dat deze organisaties aandacht blijven besteden aan com-
municatie en onderlinge afstemming. 
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7.  Conclusies & Implicaties 
7.1  Conclusies 
In opdracht van VluchtelingenWerk en mede mogelijk gemaakt door het Centrum 
voor Migratierecht van de Radboud Universiteit, deden wij onderzoek naar de toe-
passing van artikel 59b Vw op eerste aanvragers asiel. Aan de hand van de deelvra-
gen geven we in deze conclusie ons antwoord op de hoofdvraag.  
 
1. Wat is het relevante recht? 
Detentie van asielzoekers wordt geregeld in artikel 59b Vw en is een omzetting van 
artikel 8 van de Opvangrichtlijn, een bepaling gebaseerd op richtlijnen van UNHCR. 
De toepassing van bewaring wordt tevens beheerst door artikel 31 van het Vluchte-
lingenverdrag, artikel 5 EVRM en artikel 6 Handvest. Artikel 59b Vw wordt uitge-
werkt in artikel 5.1b Vb en artikel 5.1c Vb en krijgt toelichting in afdeling A5/6.3 Vc. 
Artikel 59b Vw is een nog jonge regeling en door jurisprudentie van met name het 
Hof van Justitie en de Afdeling Bestuursrechtspraak is de regeling nog in ontwikke-
ling. Artikel 8 Opvangrichtlijn staat op gespannen voet met artikel 5 EVRM, al oor-
deelde het Hof van Justitie in J.N. en K. dat van strijd geen sprake is.  
In de uitwerking van artikel 59b Vw heeft de overheid de regeling sterk gekleurd 
naar de systematiek van de regeling van terugkeer. Zo maakt de overheid voor de 
gronden van onttrekkingsgevaar in het kader van de b-grond, gebruik van dezelfde 
gronden, als die het gebruikt voor uitzettingsdetentie. Wettelijk is onttrekkingsge-
vaar geen vereiste voor bewaring onder de a-grond, maar in het Vreemdelingenbe-
sluit is dit wel als aanvullend vereiste geformuleerd. Uit sectie A5/6.3 van de Vreem-
delingencirculaire volgt daarbij dat de a- en b-grond ‘vooral’ gebruikt dienen te wor-
den, indien sprake is van (omstandigheden wijzend op) een asielaanvraag die louter 
is bedoeld om uitzetting uit te stellen of te verijdelen. De a- en b-grond worden door 
de wijze waarop ze in de praktijk worden toegepast een verkapte c-grond.  
Inbewaringstelling onder de a- en b-grond kan uitsluitend, indien sprake is van 
een zodanig onttrekkingsgevaar dat een minder vergaande maatregel niet doeltref-
fend kan worden toegepast.1 Artikel 5.1b lid 3 en 4 Vb biedt zestien gronden van 
onttrekkingsgevaar. Inbewaringstelling vereist aanwezigheid van tenminste twee 
van deze gronden. Het bestaan van onttrekkingsgevaar legitimeert echter nog niet 
het gebruik van bewaring. Bewaring is het uiterste middel; het ultimum remedium. 
Inbewaringstelling is pas toegestaan indien onttrekkingsgevaar bestaat én een lich-
ter middel niet volstaat. Volgens de jurisprudentielijn van de ABRvS is de aanwezig-
heid van twee gronden van onttrekkingsgevaar echter al wel genoeg voor inbewa-
ringstelling. Hierdoor kan strijd ontstaan met artikel 8 lid 4 Opvangrichtlijn, artikel 
                                                                    
1  Zie paragraaf 2.3.2 en paragraaf 3.5. 
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15 lid 1 Terugkeerrichtlijn, het Europese evenredigheidsbeginsel, artikel 59c Vw en 
de uitspraak El Dridi.2 Het betekent dat de ABRvS niet in alle gevallen bewaakt dat 
vreemdelingenbewaring uitsluitend als ultimum remedium wordt opgelegd. 
 
2. Welke achtergrond en karakteristieken hebben vreemdelingen die op grond van ar-
tikel 59b Vw in bewaring zijn gesteld? 
De meeste vreemdelingen in onze steekproef kwamen uit Marokko, Turkije, Alba-
nië en Algerije. Zij waren gemiddeld 30 jaar oud. Negen vreemdelingen waren min-
derjarig.3 In de steekproef bevonden zich 71 mannen en drie vrouwen. Twintig 
vreemdelingen waren pas enkele dagen in Nederland. Zeventien vreemdelingen 
verbleven minder dan een jaar in Nederland. Twaalf vreemdelingen waren een tot 
vijf jaar in Nederland. Negentien vreemdelingen verbleven al langer dan vijf jaar in 
Nederland. 38 van de 74 vreemdelingen hadden voor inbewaringstelling al eerder 
contact gehad met de Nederlandse overheid. Elf vreemdelingen hadden eerder een 
verblijfsvergunning gehad. Achttien vreemdelingen hadden criminele anteceden-
ten.  
 
3. Hoe vindt besluitvorming en specifiek de belangenafweging plaats bij de overwe-
ging of op grond van artikel 59b Vw een bewaringsmaatregel wordt opgelegd? 
Artikel 59b Vw vindt vooral toepassing bij drie groepen eerste aanvragers asiel. Ten 
eerste is er de groep van asielzoekers die een gevaar vormen voor de nationale vei-
ligheid en openbare orde (artikel 59b lid 1 onder d Vw). Deze groep is zeer klein. Ten 
tweede is er de groep van vreemdelingen in detentie met het oog op uitzetting die 
vervolgens asiel aanvragen (artikel 59b lid 1 onder c Vw). Ten slotte is er de groep 
vreemdelingen die na staandehouding tijdens gehoor bij AVIM of KMar een asiel-
aanvraag indienen die door de ambtenaar als niet-oprecht wordt beschouwd. De 
overheid wil de beschikking houden over deze vreemdelingen, zodat ze na de asiel-
procedure alsnog kunnen worden uitgezet.  
De laatste categorie komt het meest voor. Een eerste aanvrager asiel wordt in 
dit laatste geval uitsluitend in bewaring gesteld, indien hij uitzetbaar is.4 Vervolgens 
dient er een zodanig onttrekkingsgevaar te bestaan, dat de ambtenaar een minder 
vergaande maatregel niet doeltreffend acht. Het feit dat de vreemdeling asiel aan-
vraagt, noopt tot voorzichtigheid. Als een ambtenaar echter meent dat de asielaan-
vraag niet-oprecht is, kan hij alsnog besluiten tot bewaring. De belangrijkste indica-
tor voor een niet oprechte asielaanvraag blijkt te zijn dat de vreemdeling geen ‘zelf-
melder’ is. De ambtenaar neemt verschillende persoonlijke omstandigheden mee 
en dient te motiveren waarom dergelijke omstandigheden niet aan bewaring in de 
                                                                    
2  HvJEU 28 april 2011, C-61/11 PPU, El Dridi, ECLI:EU:C:2011:268. 
3  Door middel van een steekproef hebben wij 74 van de 157 bewaringstrajecten van eerste aan-
vragers asiel onderzocht. Deze steekproef is grotendeels aselect getrokken. We hebben er 
echter voor gekozen alle negen minderjarigen in de groep van 157 te onderzoeken. 
4  Bij uitzondering gaan niet-uitzetbare vreemdelingen die een gevaar vormen voor de open-
bare orde of nationale veiligheid ook in bewaring.  
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weg staan. Ten slotte is ook van belang of sprake is van criminele antecedenten. 
Zware feiten zoals een verdenking van terrorisme vallen onder artikel 59b lid 1 onder 
d Vw. Lichtere feiten bieden juridisch geen grond voor bewaring, maar blijken in de 
praktijk soms wel doorslaggevend.  
De weging van deze elementen blijkt te verschillen per ambtenaar, per regio en 
per moment. Sommige ambtenaren, met name die in het westen van het land, kie-
zen bij voorkeur slechts dan voor bewaring indien tevens sprake is van criminele an-
tecedenten. Anderen bespreken in de maatregel van bewaring enkel het onttrek-
kingsgevaar en weer anderen benadrukken het belang van de niet-oprechtheid van 
de aanvraag. Vijf van de zeven ambtenaren die wij spraken, vertelden dat inbewa-
ringstelling mede is gebaseerd op hun gevoel en dat gevoel wordt volgens de refe-
renten bepaald door intuïtie, ervaring, wet en referentiekader. Sommigen zeiden 
dat hun gevoel vaak wel wordt gedeeld door collega’s, terwijl anderen vertelden dat 
een collega aan de overkant van het bureau andere beslissingen neemt dan zijzelf. 
Een ambtenaar vertelde zelfs dat hijzelf niet altijd consequent beslist en dat hij de 
schijnbare identieke vreemdeling die hij woensdag laat gaan, donderdag wellicht 
wel in bewaring stelt.  
 
4. Hoe gaan ambtenaren na inbewaringstelling om met de maatregel van bewaring? 
De asielprocedure van asielzoekers in bewaring vindt veelal plaats in Justitieel Com-
plex Schiphol. Voor de asielprocedure begint en als na de termijn van de AA-proce-
dure meer onderzoek nodig is, verblijft de vreemdeling in Detentiecentrum Rotter-
dam of Zeist. Twintig van de 74 vreemdelingen in de steekproef trokken hun asiel-
verzoek uiteindelijk in. Van in totaal 24 vreemdelingen werd bewaring opgeheven. 
In twee gevallen gebeurde dit na een succesvol beroep. In twaalf gevallen liet de IND 
de bewaring opheffen, omdat beroep was ingesteld en de verwachting was dat de 
rechter de bewaring zou laten opheffen. Deze vreemdelingen kregen schadever-
goeding uitgekeerd. In de overige gevallen werd bewaring opgeheven om medische 
redenen of omdat de termijn van bewaring verliep. De helft van de vreemdelingen 
in onze steekproef voerde tijdens de asielprocedure gesprekken met een regievoer-
der van de DT&V. In totaal 21 vreemdelingen hebben Nederland verlaten: sommi-
gen via een Dublin-overdracht, sommigen keerden vrijwillig terug en sommigen 
werden uitgezet. 
 
5. Hoe verloopt de asielprocedure voor personen die tijdens de procedure in bewaring 
verblijven?  
De asielprocedure van vreemdelingen begint in de meeste gevallen volgens het 
stramien van de Algemene Asielprocedure. De vreemdeling krijgt dan een Rust- en 
Voorbereidingstermijn en doorloopt in acht dagen de asielprocedure. Indien dan 
nog geen beslissing genomen kan worden, vervolgt hij de asielprocedure buiten JC 
Schiphol. Vreemdelingen die minderjarig zijn of bij wie veiligheids- of medische as-
pecten spelen, doorlopen de hele asielprocedure buiten Schiphol. Zij hebben geen 
RVT. Deze trajecten staan bekend als Zeswekenprocedure. Deze procedure kent 
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geen vast stramien en heeft als enige beperking dat binnen vier weken gehoord 
moet zijn en een voornemen gereed moet zijn.  
De termijn voor bewaring onder artikel 59b lid 1 onder a, b en c Vw is zes weken. 
Bewaring dient volgens de Opvangrichtlijn ‘zo kort mogelijk’ te duren. De Zeswe-
kenprocedure kent geen vast stramien en de IND motiveert de keuze voor deze pro-
cedure niet. VluchtelingenWerk heeft in DC Zeist en DC Rotterdam niet de toegang 
die het in JC Schiphol wel heeft. Doordat geen vast stramien wordt gevolgd, is niet 
gegarandeerd dat de Zeswekenprocedure ‘zo kort mogelijk’ duurt. Daarbij vormen 
uitspraken van een IND-medewerker en vermoedens van VluchtelingenWerk aan-
wijzingen dat de Zeswekenprocedure soms ook wordt gebruikt of wordt verlengd 
vanwege een tekort aan capaciteit. Soms ligt dit tekort bij IND Schiphol, andere ke-
ren ligt het bij de organisatie die een nieuwe maatregel van bewaring moet opleg-
gen (KMar of AVIM). Dit wordt uitdrukkelijk verboden in artikel 9 lid 1 Opvangricht-
lijn.  
De IND op Schiphol willigde in één geval het asielverzoek in, terwijl het asielver-
zoek 28 maal werd afgewezen. De niet-oprecht geachte aard van asielverzoeken die 
pas worden gedaan nadat een vreemdeling onrechtmatig is aangetroffen, kan mee-
spelen bij de beoordeling van de geloofwaardigheid van het asielrelaas.  
 
6. Geschiedt inbewaringstelling rechtmatig? 
De overheid past bewaring van eerste aanvragers asiel hoofdzakelijk toe, bij een 
vermoeden dat de asielaanvraag is bedoeld om uitzetting uit te stellen of te verijde-
len. Op grond van de uitspraak van het HvJEU in de zaak Mahdi moet worden ge-
motiveerd waarom daarvan sprake is. Momenteel gebeurt dit niet.  
In de praktijk lijkt het uiteindelijke doel van bewaring te zijn, om de asielzoeker 
beschikbaar te houden, zodat het uitzettingsproces na afronding van de asielproce-
dure kan worden voortgezet. Deze praktijk past binnen artikel 59b lid 1 onder b Vw, 
maar niet binnen artikel 59b lid 1 onder a Vw. Deze grond ziet namelijk op vaststel-
ling van de identiteit of nationaliteit en dit lijkt niet het doel van bewaring. Wij con-
cluderen daarom dat bij een dergelijk gebruik van de a-grond, sprake is van misbruik 
van bevoegdheid, ook wel bekend als détournement de pouvoir (artikel 3:3 Awb). 
Meer dan een derde van de onderzochte maatregelen van bewaring bevat fou-
ten. Zo geschiedde toepassing van de c-grond in bijna de helft van de onderzochte 
gevallen, zonder dat de vreemdeling reeds in bewaring zat. In veel gevallen wordt 
bewaring toegepast als ultimum remedium. We vonden echter ook een aantal geval-
len waarin vreemdelingen zonder duidelijke signalen van tegenwerking van het uit-
zettingsproces toch in bewaring waren gesteld. 
Toepassing van artikel 59b Vw blijkt lastig voor ambtenaren. Ambtenaren die-
nen in korte tijd over bewaring te beslissen. Artikel 59b Vw wordt relatief weinig 
toegepast en de regeling is juridisch nog in ontwikkeling. Inbewaringstelling is daar-
bij een generieke taak, die elke Hulpofficier van Justitie wordt geacht te kunnen 
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doen. Buitengewoon Bevoegde Ambtenaren zijn ook bevoegd een inbewaring-
stelling te doen. De regeling laat veel ruimte aan de ambtenaar, met name als het 
gaat om de keuze voor een lichter middel.  
Dit verklaart waarom ambtenaren genoodzaakt zijn de beslissing tot bewaring 
mede op hun ‘gevoel’ te nemen. Een dergelijke wijze van beslissen blijkt niet onge-
woon te zijn voor ambtenaren. Het gevoel en de ruimte die de regelgeving hiervoor 
biedt, heeft tot gevolg dat ambtenaren soms met verschillende maten meten. Er 
ontstaat zo ongelijkheid in de toepassing van vreemdelingenbewaring.  
 
7. Hoe functioneert het systeem van rechtsbescherming?  
De rechtsbescherming vertoont structurele gebreken. Er is allereerst sprake van een 
sterk wisselende kwaliteit van rechtsbijstand door advocaten. In een meerderheid 
van de gevallen waarin een vreemdeling vraagt om aanwezigheid van de advocaat 
bij een gehoor, is geen advocaat aanwezig. Het ontbreekt sommige advocaten aan 
basale kennis van artikel 59b Vw. Rechters toetsen niet ambtshalve. Indien advoca-
ten een relevante grond niet aandragen, kan de rechter er dus niks mee.  
Rechters bewaken onvoldoende dat vreemdelingenbewaring slechts als ulti-
mum remedium wordt toegepast. Het Hof van Justitie oordeelde in de uitspraak El 
Dridi dat ambtenaren, ook als onttrekkingsgevaar bestaat, indien mogelijk moeten 
kiezen voor een lichter middel. De ABRvS oordeelt in aanwezigheid van onttrek-
kingsgevaar echter zelden dat uit de motivering niet duidelijk wordt waarom niet 
gekozen kon worden voor een lichter middel. Rechters toetsen wel streng of af-
doende is gemotiveerd of er persoonlijke omstandigheden zijn die aan bewaring in 
de weg staan. Volgens sommige respondenten zou de rechterlijke toets op dit punt 
momenteel zelfs te ver gaan, aangezien de ambtenaar zelfs zou moeten motiveren 
waarom ‘zweetvoeten’ of ‘een bloedneus’ niet aan bewaring in de weg staan.  
Andere veiligheidsmechanismes dan de rechterlijke toets die gebreken in de 
rechtsbescherming zouden kunnen beperken of herstellen, zijn beperkt aanwezig. 
Allereerst is er de toetsing door de IND. De procesvertegenwoordiger van de IND 
toetst voor de zitting of hij een bewaringsmaatregel ‘kan dragen’ en laat opheffen 
indien dit niet het geval is. De redenen waarom de IND voor opheffing kiest, blijken 
echter nogal pragmatisch. Het beperken van schadevergoeding is een dominante 
reden en de procesvertegenwoordiger schat zijn kansen op zitting mede in op basis 
van de reputatie van zijn tegenpleiter, de advocaat.  
Ten slotte is VluchtelingenWerk beperkt in de signaalfunctie die het normaliter 
wel heeft. De organisatie heeft geen locatie in DC Zeist en DC Rotterdam en kan zo 
niet monitoren hoe de asielprocedure buiten Schiphol verloopt en of de vreemde-
ling aanvullende ondersteuning nodig heeft.  
 
De hoofdvraag van dit onderzoek luidt als volgt: 
 
Hoe past de Nederlandse overheid bewaring op grond van artikel 59b Vw toe bij 
eerste aanvragers asiel en hoe functioneert het systeem van rechtsbescherming?  
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Artikel 59b Vw vindt vooral toepassing bij drie groepen eerste aanvragers asiel. Ten 
eerste is er de groep die een gevaar vormt voor de nationale veiligheid en openbare 
orde. Deze groep is zeer klein. Ten tweede is er de groep in detentie met het oog op 
uitzetting en die vervolgens asiel aanvraagt. Ten slotte is er de groep die na staan-
dehouding tijdens gehoor bij AVIM of KMar een asielaanvraag indient die door de 
ambtenaar als niet-oprecht wordt beschouwd. De overheid wil de beschikking hou-
den over deze vreemdelingen, zodat ze na de asielprocedure alsnog kunnen worden 
uitgezet. Deze laatste groep is het grootst.  
Wij constateren dat in de afgelopen jaren veel verbeteringen zijn doorgevoerd 
op het gebied van rechtsbescherming, maar dat er desondanks sprake is van struc-
turele gebreken in de rechtsbescherming. De kwaliteit van rechtsbijstand door ad-
vocaten is sterk wisselend. In een meerderheid van de gevallen waarin een vreem-
deling vraagt om aanwezigheid van de advocaat bij een gehoor, is er toch geen ad-
vocaat bij het gehoor aanwezig. Het ontbreekt sommige advocaten aan basale ken-
nis van artikel 59b Vw. Rechters toetsen niet ambtshalve en het heeft dus gevolgen 
als door kennisgebrek bij advocaten relevante gronden niet worden aangedragen.  
7.2  Implicaties 
Het onderzoek zag specifiek op inbewaringstelling van eerste aanvragers asiel on-
der artikel 59b Vw. Het biedt daarmee ook inzicht in inbewaringstelling van her-
haalde asielaanvragers onder artikel 59b Vw of bewaring met het ook op uitzetting 
onder artikel 59 Vw. De overheid gebruikt bij herhaalde aanvragers namelijk de-
zelfde juridische gronden, maar past deze dan strenger toe. Daarnaast maakt de 
overheid bij alle drie deze groepen gebruik van dezelfde gronden van onttrekkings-
gevaar in artikel 5.1b lid 3 en 4 Vb. Het verschil tussen de groepen is vooral dat amb-
tenaren voorzichtiger zijn bij inbewaringstelling van eerste aanvragers asiel en dan 
eerder een lichter middel lijken te kiezen.  
Het lijkt hiermee waarschijnlijk dat problemen die wij signalen bij inbewaring-
stelling van eerste aanvragers asiel, ook - en mogelijk sterker - aanwezig zijn bij in-
bewaringstelling van de andere groepen. Ook daar is de keuze voor het lichtere mid-
del dus gedeeltelijk een gevoelskwestie en bestaat dus ongelijkheid in de gronden 
van bewaring. Ook daar spelen niet-juridische factoren als criminele antecedenten 
een rol. Ook daar toetst de rechter onvoldoende of een minder dwingende maatre-
gel kan worden toegepast. Ook daar hebben advocaten moeite met de complexiteit 
en veranderlijkheid van het recht.  
De Europese Commissie heeft lidstaten in het afgelopen jaar meerdere keren 
opgeroepen meer gebruik te maken van vreemdelingenbewaring.5 In het regeerak-
koord van het kabinet Rutte III staat ook dat meer gebruik zal worden gemaakt van 
                                                                    
5  EC 2017, http://europa.eu/rapid/press-release_IP-17-350_en.htm.  
7. CONCLUSIES & IMPLICATIES 
 
181 
vreemdelingenbewaring.6 Een belangrijke vraag is dus of het recht dit toestaat. Het 
antwoord is tweeledig. Enerzijds eist het Europese recht dat meer dan nu gebeurt 
gebruik wordt gemaakt van lichtere middelen. Anderzijds bewaakt de Nederlandse 
rechter onvoldoende dat gebruik wordt gemaakt van deze lichtere middelen.  
In het voorjaar van 2018 behandelt de Tweede Kamer het wetsvoorstel voor de 
Wet Terugkeer en Vreemdelingenbewaring.7 Belangrijke punten waaraan Kamer-
leden dan aandacht moeten besteden, zijn: 
• Bij wie de verantwoordelijkheid voor inbewaringstelling ligt  
• De wijze van toetsing of kan worden volstaan met een lichter middel, zowel 
door het bestuur als door rechters 
• Het niveau van rechtsbescherming 
7.3  Aanbevelingen voor onderzoek 
Dit onderzoek gaf antwoorden, maar riep ook veel nieuwe vragen op. Een belang-
rijke vraag is hoe inbewaringstelling van vreemdelingen in Duitsland plaatsvindt. In 
interviews kwam naar voren dat de beslissing tot inbewaringstelling daar door de 
rechter wordt genomen. In Nederland zijn er problemen met het niveau van ambte-
naren die in bewaring stellen en met het niveau van rechtsbescherming. Zou een 
stelselwijziging naar Duits model uitkomst bieden? Een vergelijkend onderzoek 
naar het Nederlandse en het Duitse systeem zou voor helderheid kunnen zorgen.  
Een tweede vraag is die naar de samenhang van criminele antecedenten en de 
toepassing van terugkeerbeleid. In ons onderzoek komt naar voren dat ambtenaren 
bij voorkeur vreemdelingen in bewaring plaats die in hun ogen voor overlast zorgen. 
Deze vreemdelingen worden dan in eerste instantie niet voor eventuele delicten 
vervolgd, omdat uitzetting mogelijk zou kunnen zijn en berechting uitzetting be-
moeilijkt. Vreemdelingenrecht en strafrecht schuren hier dus langs elkaar heen en 
lopen in elkaar over, een fenomeen dat bekend staat als crimmigratie. Vanuit een 
oogpunt van behoorlijk bestuur en de scheiding van strafrecht en bestuursrecht 
roept deze praktijk grote vragen op. Maatschappelijk kan het thema van criminele 
vreemdelingen ook op veel zorg en belangstelling rekenen.  
Ten slotte willen we de aandacht vestigen op het belang van onderzoek naar de 
grenzen van vrijheidsbeperking en vrijheidsontneming. In Europees verband be-
staan hierover verschillende opvattingen. Sommige landen zien de opvang van 
asielzoekers al als vrijheidsbeperking en als lichter middel, terwijl andere landen dit 
niet doen. Verontrustend is de toename van hybride vormen. De hotspots in Italië 
en Griekenland heten vrijheidsbeperkend te zijn, maar komen in de praktijk neer op 
vrijheidsontneming. Om te komen tot uniforme kaders en gemeenschappelijke de-
finities is het van belang dat wordt onderzocht op welke wijze EU-landen feitelijk de 
                                                                    
6  Vertrouwen in de toekomst: regeerakkoord 2017-2021.  
7  Kamerstukken II, 2015/16, 34309, nr. 2. 
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vrijheid van vreemdelingen inperken en hoe dit zich verhoudt tot de eisen die gelden 
voor vrijheidsbeperking en vrijheidsontneming. 
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Bijlage 2: Formulier gebruikt bij dossieranalyse 











Aanleiding contact politie  












Datum Wat Toelichting 
   
 eerste verhoor  
 TKB  
 IBS 59 (evt)  
 Asielwensuiting  
 IBS 59b  
 Afwijzing asielaanvraag  
 Omzetting naar 59 Vw  
 Opheffing / uitzetting (evt)  
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Achtergrond 
Hoe naar Nederland? Illegaal / visum / … 
Als visum, waarvoor?  
Als illegaal, welk doel?  
Hoe lang in Nederland < 1 jr / 1-2 jr / 2-5 jr / 5 – 10 jr / > 10 jr 
 










Bijstand advocaat gewenst? 
 
 Hoeft geen advocaat, wel piketdienst ingelicht 
 Hoeft geen advocaat bij gehoor, wel rechtsbijstand gedurende verdere pro-
cedure 
 Wel advocaat gewenst 
 
Daadwerkelijke bijstand advocaat 
 
 In het bijzijn van advocaat:  
 Zonder aanwezigheid advocaat, na 2 uur wachten op piketdienst en geen re-
actie 
 Zonder aanwezigheid advocaat, na 2 uur wachten op advocaat van vreemde-
ling 
 Zonder aanwezigheid advocaat, in overleg met betrokkene 
 Zonder aanwezigheid advocaat, omdat deze verklaarde niet bij het gehoor te 
kunnen/willen zijn 
 Advocaat is van tevoren langs geweest. 
 


























     
     








Interessant voor nadere analyse? En waarom? 
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Tav betrokkene is gebleken dat… 
 Risico op onttrekking 
 Voorbereiden vertrek ontwijken / belemmeren 
 
 
Zware en lichte gronden (a- + b-grond) 
Enkel motiveringen die opvallen 
 Grond Motivering? 
 3.a) Binnenkomen  
 3.b) Aan toezicht onttrokken  
 3.c) Eerder besluit genegeerd  
 3.d) Niet voldoende meewerkt  
 3.e) Tegenstrijdige gegevens  
 3.f) Ontdaan documenten  
 3.g) Gebruik vervalste documenten  
 3.h) Ongewenste vreemdeling  
 3.i) Uiting niet vertrekken  
 3.j) Aan grens  
   
 4.a) Verplichtingen H4  
 4.b) Meerdere aanvragen  
 4.c) Woon- Verblijfplaats  
 4.d) Middelen van bestaan  
 4.e) Misdrijf  
 4.f) Arbeid  
 
c-grond + Vb-gronden  
 
 Grond Motivering? 
 3.a) Eerder aanvraag  
 3.b) Termijn kenbaar maken  
 3.c) Omstandigheden aangetrof-
fen 
 
 3.d) SIS  
 3.e) Gestelde nationaliteit 30b  
 3.f) Onderbouwing aanvraag  






d-grond + Vb-gronden  
 
 Grond Motivering? 
 Nationale veiligheid  
 Openbare orde  
   
 1F Vlv  
 Bijzondere aanwijzing art 48 Vw  
 Individueel ambtsbericht AIVD  
 Actueel gevaar, ivm misdrijf…  
 
Geen lichter middel 
 Geen omstandigheden aangevoerd 
 Wel omstandigheden aangevoerd: 
-   
-   
-  
 
maar maken inbewaringstelling niet onevenredig bezwaarlijk, omdat: 
-   
-   
-  
 
Zicht op uitzetting 
 Niet nationaliteit van staat die niet meewerkt 
 Geldig reisdocument 
 Geen gegevens gekregen over id / nationaliteit, niet gebleken dat onmo-
gelijk is 
 Niet gebleken dat herkomstland geen (vervangende) reisdocumenten zal 
verstrekken 
 Concrete aanknopingspunten dat vreemdeling uitgezet kan worden. 
 Of, anders… 
 
Over 




Bijlage 3: Vragenlijsten 
3.1  Vragen aan uitvoeringsmedewerkers van AVIM en KMar 
Algemeen 
1. Wat is uw indruk van de groep vreemdelingen die onder artikel 59b Vw valt? 
Specifiek: nationaliteit, geslacht, gedrag, motief. 
2. Hoe vaak krijgt u met deze personen te maken? 
3. Hoe denkt u over de regeling en procedure van artikel 59b Vw? Is het moeilijk? 
Heeft u vragen? Heeft u zorgen? Wat gaat mis of zou beter kunnen?  
 
Naar het gehoor toe 
4. Op welke wijze komen deze personen met de overheid in aanraking? Wat is de 
reden van staandehouding? Wat is de reden van aanhouding of ophouding?  
5. Wanneer en hoe doen zij hun asielwensuiting? Gebeurt dit op straat, bij het ge-
hoor, in detentie?  
6. Wat doet u voor het gehoor?  
 
Gehoor 
7. Hoe verloopt het gehoor? Welke vragen stelt u? Is het de laatste jaren veran-
derd? Hoe stelt de vreemdeling zich op? 
8. Vraagt u naar persoonlijke omstandigheden? Zo ja, hoe?  
9. Is de advocaat aanwezig? Hoe vraagt u aan de vreemdeling of hij een advocaat 
verlangt? Wat is de eventuele inbreng van de advocaat? Hoe denkt u over het 
nut van de aanwezigheid van de advocaat? Waarom vinden sommige ambtena-
ren de aanwezigheid van de advocaat niet prettig?  
 
Besluitvorming 
10. Wat geeft voor u de doorslag om te kiezen voor artikel 59b Vw? Welke rol spelen 
criminele antecedenten, de ‘oprechtheid van de asielaanvraag’, uitzetbaarheid, 
onttrekkingsgevaar? Hoe maakt u een belangenafweging? 
11. Hoe beoordeelt u persoonlijke omstandigheden? Hoe gaat u om met medische 
omstandigheden? Minderjarigheid? Gezinsleven?  
12. Wanneer kiest u voor een lichter middel? Welke lichtere middelen zijn er? Welke 
gebruikt u? Hoe doet u dat? Wanneer kiest u niet voor een lichter middel?  
13. Heeft u contact met andere organisaties? Welke invloed hebben zij? Wat be-
spreekt u met hen? Wie beslist?  
14. Hoe verhoudt de beoordeling van artikel 59b Vw van die van artikel 59 Vw? 
15. Is er een lijst met contra-indicatoren?  
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Maatregel van bewaring 
16. Kunt u vertellen over de maatregel van bewaring? Hoe past u de zware en lichter 
gronden toe? Hoe motiveert u het niet toepassen van een lichter middel? Hoe 
beschrijft u de belangenafweging?  
17. Wanneer gebruikt u welke grond van artikel 59b Vw?  
 
Na inbewaringstelling 
18. Wat gebeurt er na inbewaringstelling? Wanneer worden ze opgehaald?  
19. Hoort u wel eens wat terug van de beroepsprocedure? Van wie? Beïnvloed dat 
uw handelen?  
3.2  Vragen aan IND-medewerkers Schiphol 
1. De vragen 1-4, 9-11, 13-15 die we ook stelden aan uitvoeringsmedewerkers. (Ge-
steld vanuit het perspectief van de IND-medewerkers op Schiphol, die tijdens 
besluitvorming contact hebben met de uitvoeringsmedewerker belast met in-
bewaringstelling.  
2. Wat gebeurt er vanaf het moment van inbewaringstelling? Hoe komt de vreem-
deling naar het detentiecentrum? Waar verblijft de vreemdeling?  
3. Welke organisatie is verantwoordelijk voor de vreemdeling? Welke rol heeft de 
IND? Welke rol heeft de DT&V? Hoe verloopt de samenwerking? Hoe heeft u 
contact met hen?  
4. Hoe verloopt de asielprocedure? Waar gebeurt de asielprocedure? Om welke 
reden geschiedt de asielprocedure niet in AC Schiphol? Wordt dit gemotiveerd? 
Hoe lang duurt de asielprocedure? Uit welke elementen bestaat de asielproce-
dure?  
5. Hoe gaan beslismedewerkers om met de vermeende niet-oprechtheid van een 
asielverzoek?  
6. Wanneer wordt een bewaring voortijdig opgeheven? Om welke redenen? Gaat 
de vreemdeling dan naar de Verlengde Asielprocedure? Hoe en waar geschiedt 
deze?  
7. Wat gebeurt er na de beschikking? Wie treft een nieuwe maatregel? 
8. Wat is uw opvatting over de huidige gang van zaken rond bewaring op grond 
van artikel 59b Vw en welke vragen heeft u? Heeft u zorgen? Wat gaat mis of 
zou beter kunnen?  
3.3 Vragen aan DT&V medewerkers 
1. Welke rol heeft de DT&V op het gebied van artikel 59b Vw? Met betrekking tot 
de vreemdeling en met betrekking tot de regelgeving? Op welke momenten in 




2. Heeft de regievoerder gesprekken met 59b’ers? Zo ja, wanneer? En waarover?  
3. Wat is uw opvatting over bewaring op grond van artikel 59b Vw en welke vragen 
heeft u? Heeft u zorgen? Wat gaat mis of zou beter kunnen?  
3.4 Vragen aan advocaten 
1. Wat is uw indruk van de groep vreemdelingen die onder artikel 59b Vw valt?  
2. Hoe vaak krijgt u met deze personen te maken? 
3. Bent u bij het gehoor? Waarom wel of niet? Wat is uw rol bij het gehoor? Welke 
toegevoegde waarde heeft u? Hoe komt het dat advocaten meestal niet bij het 
gehoor aanwezig zijn? Welke redenen zijn hiervoor?  
4. Hoe handelen uitvoeringsambtenaren bij inbewaringstelling? Welke overwe-
gingen zijn van belang? Hoe vragen ze naar persoonlijke omstandigheden? Hoe 
gaan ze om met het lichter middel?  
5. Wanneer gaat u in beroep? Kunt u vertellen over het beroep? Welke gronden 
voert u zoal aan? Welke gronden zijn succesvol? Kunt u beschrijven hoe de rech-
ter oordeelt?  
6. Bezoekt u uw cliënt? Hoe gaat de communicatie met vreemdelingen?  
7. Hoe beziet u de juridische regeling van artikel 59b Vw? Is het een moeilijke re-
geling? Wat zijn eventuele haken en ogen?  
8. Wat is uw opvatting over inbewaringstelling op grond van artikel 59b Vw en 
welke vragen heeft u? Heeft u zorgen? Wat gaat mis of zou beter kunnen?  
3.5 Vragen aan rechters 
1. Wat is uw indruk van de groep vreemdelingen die onder artikel 59b Vw valt?  
2. Hoe vaak krijgt u met deze personen te maken? 
3. Hoe beziet u het handelen van uitvoeringsambtenaren? Welke overwegingen 
zijn van belang? Hoe vragen ze naar persoonlijke omstandigheden? Hoe gaan 
ze om met het lichter middel? 
4. Wat kunt u vertellen over het handelen van advocaten? Welke gronden voeren 
zij aan? Zijn er belangrijke gronden die ze niet aanvoeren?  
5. Kunt u vertellen over de wijze van toetsing? Hoe beziet u ambtshalve toetsing?  
6. Hoe beziet u de juridische regeling van artikel 59b Vw? Is het een moeilijke re-
geling? Wat zijn eventuele haken en ogen?  
7. Wat is uw opvatting over inbewaringstelling op grond van artikel 59b Vw en 
welke vragen heeft u? Heeft u zorgen? Wat gaat mis of zou beter kunnen?  
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3.6  Vragen aan medewerkers belangenorganisaties 
1. Wat is uw indruk van de groep vreemdelingen die onder artikel 59b Vw valt?  
2. Wat is de gang van zaken rond hun inbewaringstelling? 
3. Wat is uw opvatting over inbewaringstelling op grond van artikel 59b Vw en 
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